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Prefacio

Na década de 1960, as substancias quimicas emergiram
como tema politico na agenda global. Os impactos da
produgéo, transporte, exportacdo, comeércio, uso dessas
substancias e seus residuos, na satide humana e no meio
ambiente, representaram temas centrais nas discussées na
Conferéncia de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano,
em 1972.

Rui Pinheiro de Vasconcellos descreve a trajetéria do
regime de seguranca quimica e revela o papel estruturante
desse tema para a arquitetura do multilateralismo ambiental.
Sua obra apresenta dois enfoques: o histérico e o atual. O
primeiro remete a formagdo do regime e traz uma radiografia
das forcas motivadoras que ensejaram a aglutinagio de
esforcos em torno da protecdo da sattlde humana e do meio
ambiente, frente ao uso e descarte crescentes de substancias
quimicas cujos riscos sdo inaceitiveis ou desconhecidos.

O segundo enfoque atualiza o debate diante dos
desafios e oportunidades postos ao Brasil em decorréncia
das recentes reformas institucionais advindas do Processo
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de Sinergias, instalado com o objetivo de superar a
fragmentacio entre as Conven¢des de Basiléia, Roterda e
Estocolmo.

Nio é exagero afirmar que esses trés acordos
vinculantes constituem os pilares sobre os quais se assenta
a regulagdo internacional afeta ao controle de poluentes,
cuja persisténcia, a toxicidade e o espalhamento podem ter
impactos globais.

Esses tratados referem-se ao manejo de residuos
perigosos, a troca de informag¢es em operagdes de comércio
internacional de substincias perigosas e a eliminac¢io de
poluentes orginicos persistentes. Juntos, respondem
pelo conjunto de medidas obrigatérias que as Partes se
comprometem a empreender na busca de cobeneficios.

Além deretratarolegado programatico dessesacordos,
o0 autor registra o papel estratégico que desempenharam na
constituicio do PNUMA - érgéo do secretariado responsavel
por todo o cluster de quimicos e residuos que se tornou a
principal instincia a acompanhar as atividades ambientais
desenvolvidas pelas Na¢ées Unidas.

Rui de Vasconcellos também traz a tona as principais
clivagens ao redor das quais se tém mantido represadas as
possibilidades de avan¢o na implementa¢io dos compro-
missos assumidos nessas convenc¢des. Ao mesmo tempo,
sinaliza os trilhos por onde vislumbra possiveis alternativas
para o futuro do regime de seguranc¢a quimica.

Ao colocar-se sob o angulo dos interesses brasileiros, o
autor exp&e com clareza as posi¢des nacionais e as oposi¢des
que o Pais enfrentou, quando nossos argumentos lograram
éxito ou quando se diluiram. E notavel a descricio que Rui
faz dos interesses em jogo ao longo das negocia¢des, em
especial a defesa brasileira de um regime equilibrado quanto
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a compromissos, em contraposi¢io aos paises doadores,
favoraveis a mecanismos de financiamento cada vez mais
restritivos.

Sem jamais abster-se de uma leitura com perspectiva
diplomatica, Rui demonstra sensibilidade para com a
temdtica ambiental, expondo natural preocupagio com o
processo de flexibilizagdo da Convencdo de Basiléia diante
do fenémeno do aumento da transferéncia de residuos ele-
tronicos para paises em desenvolvimento. Outro exemplo
de sua sensibilidade com respeito ao enfoque ambiental
e do desenvolvimento sustentavel é o reconhecimento da
exceléncia da Cetesb como Centro Regional da Convencio de
Estocolmo para América Latina e Caribe e a importancia da
contribuicdo desse Centro para a construcio de capacidades
nacionais e regionais.

E oportuno lembrar ao leitor que as origens do debate
em torno da seguranca quimica, ao lado da polui¢do do ar,
da 4gua e do solo, do manejo de residuos e do ordenamento
territorial remontam ao que se conhecia como «Agenda
Marrom», cujo objeto era o enfrentamento dos problemas
decorrentes da urbanizacio, da industrializacio, do cresci-
mento econémico e do desenvolvimento social. Diante de
novos desafios que emergem e que exigem mecanismos
de governanca mais eficientes e recursos financeiros
adicionais, a primeira vista, o controle da polui¢ido poderia
dar afalsaimpressio de parecer superado ouincapaz de alcar
projecdo equivalente a temas prementes como o combate a
mudanca do clima e a perda de biodiversidade.

O olhar atento do autor, no entanto, descortina
cendrio marcado pela expansio da industria quimica,
particularmente nos paises em desenvolvimento. Dados
da OCDE projetam crescimento do comércio global de
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substincias quimicas de 3% ao ano, até 2050. Estudos
do PNUMA identificam notdria inflexdo nos padrdes de
produc¢io da industria quimica, cuja tendéncia, movida pelas
grandes multinacionais, é de migracao de suas atividades dos
paises industrializados para o mundo em desenvolvimento.
Revela-se, assim, a necessidade de se promover uma agédo
firme, apoiada pela cooperagio internacional, que permita
reforcar capacidades e tornar mais robustas as institui¢cdes
e estruturas de controle, monitoramento e fiscaliza¢io nos
paises em desenvolvimento.

Desde o pés-guerra, substancias quimicas sdo ampla-
mente utilizadas em todo o mundo, em diversos produtos
e processos produtivos, tornando-os mais competitivos.
Além do uso industrial, essas substincias fazem parte da
rotina de milhdes de pessoas tornando suas vidas mais
confortaveis e, em diversos aspectos, mais seguras. Eo caso,
por exemplo, do recurso a essas substancias na fabricagio
de medicamentos e para o combate a vetores de doencas.

Por outro lado, é exponencial o aumento da exposi¢io
humana a essas substincias e os riscos potenciais para a
saude e bem estar de sua utilizacdo descontrolada, quando
se leva em conta todo o ciclo de vida dos produtos que as
contém. Substincias quimicas perigosas sdo utilizadas em
produtos destinados diretamente ao consumidor, tais como
equipamentos eletroeletrénicos, vacinas, equipamentos
hospitalares, tintas, alimentos, produtos de limpeza de uso
doméstico, entre outros.

Logo, compete a qualquer pais erguer, de modo sobe-
rano, mecanismos legais e manter arranjos institucionais
eficientes para operar e assegurar a gestio ambientalmente
saudavel de substancias quimicas e de seus residuos, em todas
as suas dimensdes. Ndo se pode desconhecer, entretanto,
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as dificuldades para muitos paises em desenvolvimento,
inerentes ao desafio de estruturar sistemas de satde que
possam prevenir e mitigar os impactos a saide de suas
populagoes.

E nesse contexto que se impde a necessidade con-
temporanea de incrementar a¢des nacionais e internacionais
para promocio da seguranca quimica. E é por isso que adquire
particular interesse, e que nos chega em boa hora, a andlise
que nos oferece Rui Pinheiro de Vasconcellos a respeito de
como a comunidade internacional forjou metas e novos
instrumentos nessa frente.

Em 2002, a Rio+10 renovou o compromisso com a
seguranca quimica e reenquadrou a temdtica sob a dtica
dos padrées de produ¢io e de consumo sustentiveis,
estabelecendo que, até 2020, todas as substincias quimicas
sejam produzidas e usadas de modo a minimizar efeitos
adversos a satide humana e ao meio ambiente. Em 2012,
o documento “O Futuro que Queremos”, que resultou
da Rio+20, dedicou dez artigos ao tema, referendou essa
nova abordagem e reconheceu a necessidade de recursos
previsiveis, adequados e de longo termo para levar a bom
termo os objetivos almejados.

Com a agenda internacional revigorada por esses
avancos, foram adotadas uma estratégia voluntdria e um novo
tratado vinculante sobre mercirio, bem como articuladas
novas parcerias entre governos, organismos internacionais,
setor privado e sociedade civil. Esse ciclo oferece novo impeto
as a¢des de seguranca quimica, cuja importancia histdrica
nio pode ser minimizada, como bem nos lembra o autor.

As transformacdes da “coopera¢io e coordenacio”
entre os trés tratados seminais ao “processo de sinergias”
sdo vistas por Rui Pinheiro de Vasconcellos através de

15
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lente precisa, que examina e situa o propésito e o rumo da
mudanca, que até o momento limitou-se a administracio do
PNUMA, a partir da unificagdo dos secretariados das trés
convencoes.

O autor descreve com propriedade o protagonismo
do Brasil para reorientar o foco do processo de sinergias de
modo a buscar assegurar maior efetividade a implementacio
dos compromissos ja assumidos no contexto da agenda
de seguranca quimica internacional. Nessa empreitada,
Rui apresenta o promissor caminho da coordenacio no
ambito do GRULAC, OTCA, PALOPs e G77 como estratégia
para maior insercdo dos pontos de vista dos paises em
desenvolvimento.

Ao descrever os rumos atuais do regime de seguranca
quimica e formular panorama que apresenta de maneira criti-
ca os principais eventos e atores envolvidos na sua concep¢ao,
Rui Pinheiro de Vasconcellos oferece, no presente ensaio,
sintese que enriquece o debate e contribui para ampliar o
conhecimento e o registro do tema.

As reflexdes do autor constituem valiosa leitura para
negociadores brasileiros, formuladores de politicas publicas
e representantes da sociedade civil interessados no tema
da seguranca quimica e na implementacdo da agenda de
desenvolvimento sustentavel.

Izabella Teixeira
Ministra de Estado do Meio Ambiente



Introducao

Just between you and me, shouldn’t the World
Bank be encouraging more migration of the dirty
industries to the LDCs [less developed countries]?
[...] I think the economic logic behind dumping a
load of toxic waste in the lowest wage country is
impeccable and we should face up that... I have
always thought that under-populated countries in

Africa are vastly under-polluted.

Lawrence Summers*

Em junho de 2009, a descoberta de 1,6 mil toneladas de residuos
perigosos e domésticos de origem britinica em trés portos brasileiros
ocupou as manchetes dos principais jornais nacionais, repercutiu na
midia estrangeira e provocou a indigna¢do do entdo Presidente da
Republica, Luiz Inicio Lula da Silva, que aproveitou o ensejo para
criticar a postura dos paises desenvolvidos na luta pela preservacio do

meio ambiente:

Estamos fazendo uma investigacio séria e s6 temos uma saida:
devolver o contéiner para onde ele veio, porque queremos importar
outras coisas e nio lixo, [...]. Eles que sio tdo limpos e que querem
despoluir tanto mandam para ca contéineres de lixo dizendo que é

para reciclar®.

1 SUMMERS, Lawrence. Memorando interno do Banco Mundial datado de 12 dez. 1991. Apud CLAPP, Jennifer.
Toxic exports. Ithaca: Cornell University Press, 2001, p. 1. O documento vazou e foi reproduzido na revista inglesa
The Economist de 8 de fevereiro de 1992. Summers, a época, estava na condi¢io de economista-chefe do Banco
Mundial. Oito anos depois, assumiu o cargo de secretario do Tesouro dos Estados Unidos da América (EUA).

2 AMORIM, Silvia. “Quem recicla camisinha?”, ironiza Lula. O Estado de S. Paulo, Sao Paulo, 24 jul. 2009. No Editorial
de 27 de julho de 2009, sob o titulo “A importagdo de lixo”, esse mesmo jornal defendeu a necessidade de “[...] uma
atuagao mais firme do Itamaraty. A importacio de lixo doméstico nio é s6 um problema legal e policial. E, também,
um problema diplomético”.

17
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Em Nota a Imprensa, o Itamaraty divulgou ter instruido
a Delegacdo Permanente do Brasil em Genebra (Delbrasgen) a
“apresentar, nos termos da Convencio de Basileia, dentncia de trafico
de residuos perigosos provenientes do Reino Unido™. O incidente foi,
ainda, objeto de conversa do, a época, Ministro das Relacdes Exteriores,
Celso Amorim, com seu homélogo britanico, David Miliband, que se
comprometeu a examinar cuidadosamente o assunto com vistas a
determinacio de a¢bes vigorosas (strong actions)®.

A tentativa de entrada ilegal no pais de carregamento de residuos
perigosos declarados como material de reciclagem originario do Reino
Unido foi provavelmente o caso de maior impacto, na midia e na
sociedade brasileiras, envolvendo o tema de seguran¢a quimica, mas
estd longe de ser o tnico. Em abril de 2009, autoridades do Ministério
do Meio Ambiente (MMA) e do Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE) prestaram esclarecimentos na Cadmara dos Deputados sobre a
posicdo do governo brasileiro relativa a possivel inclusdo, nos Anexos
da Convencio de Estocolmo, do Sulfonato de Perfluorooctano (PFO),
substincia muito utilizada na fabricagdo de iscas formicidas para
controle de pragas prejudiciais a agricultura nacional®. Em outubro
de 2010, o jornal Estado de Minas® noticiou a contamina¢io com
mercurio de pelo menos sessenta pessoas no municipio de Rosana,
Sdo Paulo, depois que criancas levaram para casa e para a escola
frascos com a substincia abandonados em terreno baldio. Em junho
de 2011, o jornal O Estado de S. Paulo’ divulgou que o Brasil, por sua

3 MRE. Nota a Imprensa n® 336, 22 jul. 2009. Trafico de residuos perigosos provenientes do Reino Unido.
4 MRE. Despacho Telegréfico n® 549, de 23 jul. 2009, para a Embaixada em Londres. Os residuos seriam devolvidos

ao Reino Unido entre agosto e setembro de 2009. A rapida agio das autoridades brasileiras e do governo britanico
foi fundamental para resolver o caso em curtissimo espago de tempo.

5 CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissio de Agricultura, Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural,
Brasilia, DF. Audiéncia de 14 abr. 2009. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/
comissoes/comissoes-permanentes/capadr/audiencias-2009/audiencias-2009>. Acesso em: 14 jul. 2011.

6 MERCURIO contamina 60 pessoas. Estado de Minas, Belo Horizonte, 16 out. 2010. A reportagem mencionava que
os frascos pertenceriam a uma clinica odontolégica. O Ministério Publico instaurou inquérito civil para apurar
responsabilidades e eventual omissdo de parte da prefeitura de Rosana.

7 FORMENTI, Ligia. Agrotéxicos “severamente perigosos” serdo proibidos no pais. O Estado de S. Paulo, Sao Paulo,
29jun. 2011.
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“neutralidade” nas discussées sobre a inclusdo do Amianto Crisotila
no Anexo III da Convencédo de Roterda, recebeu o titulo “Culpado por
Provocar Cancer”.

Extraidos do noticidrio nacional dos ultimos trés anos, tais
exemplos oferecem panorama diversificado sobre a forma como a vida
e o cotidiano de autoridades publicas e da sociedade brasileira podem
ser afetados por eventos atinentes ao tema da seguran¢a quimica.
Mas a tipica resposta ex-post facto da imprensa limita a percep¢do da
sociedade ao conferir visibilidade isolada a casos de natureza similar,
falhando em inscrevé-los no vasto contexto desse tema.

Na acepgio classica do termo, seguranca quimica significa a
prevencio dos efeitos adversos - para a saude humana e para o meio
ambiente — decorrentes da produgio, da armazenagem, do transporte, do
manuseio, do uso e do descarte de produtos quimicos. A cunhagem
do conceito surgiu no rastro de uma preocupacio publica crescente com
os riscos associados ao aumento da fabrica¢io e do consumo dessas
substancias a partir dos anos 1950. Estima-se que existam, hoje, cerca
de cem mil substancias comuso comercial difundidonomundo, e, acada
ano, de mil a dois mil novos produtos quimicos chegam ao mercado,
sem que os impactos de boa parte delas tenham sido convenientemente
testados. O incremento de casos em que o gerenciamento inadequado
de substincias e de residuos quimicos implicou na contaminacio de
pequena e média escala, com significativos danos ao ecossistema e a
saide humana, fez com que, nas tltimas décadas, se multiplicassem
os esfor¢os para regulamentar e controlar as atividades relacionadas a
tais produtos, tanto em 4mbito nacional quanto internacional.

No Brasil, o tema é da competéncia do MMA, que, para coordenar
as diferentes visdes internas, vale-se da Comissido Nacional de Seguranca
Quimica (Conasq), onde também tém assentos representantes do
MRE e de outros importantes atores governamentais, tais como os
Ministérios da Satde (MS), de Desenvolvimento, Indistria e Comércio
Exterior (MDIC) e da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa).
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Além desse mecanismo nacional para coordenar atividades relativas a
seguranca quimica, o pais possui legislacio e sistema preventivo e de
gerenciamento de riscos relativamente avanc¢ado, sobretudo quando
comparado aos demais paises em desenvolvimento. Em agosto de
2010, o governo brasileiro logrou outro significativo avanc¢o na
matéria quando instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos, que,
entre outras disposi¢des, proibe a importac¢io de residuos e de rejeitos
perigosos, ainda que para fins de reciclagem®.

No plano internacional, o cuidado com os impactos provocados
por substincias quimicas e perigosas motivou, em um primeiro
momento, a elaboragido de diretrizes e de cédigos de conduta de
natureza voluntaria. Posteriormente, conduziu a assinatura de trés
importantes instrumentos juridicamente vinculantes, reconhecidos
como a base do regime internacional de seguran¢a quimica contem-
poréaneo: (1) a Convencio de Basileia sobre o Controle de Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu Depdsito em 1989;
(2) a Convencao de Roterda sobre o Procedimento de Consentimento
Prévio Informado Aplicado a Certos Agrotéxicos e Substancias
Quimicas Perigosas Objeto de Comércio Internacional em 1998 e
(3) a Convengio de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Persistentes
em 2001. A esse conjunto de instrumentos, deverd somar-se, nos
proximos anos, um acordo multilateral ambiental sobre mercurio,
cujo inicio das negociag¢ées foi autorizado, em fevereiro de 2009, pelo
Conselho de Administra¢io do Programa das Nag¢des Unidas para o
Meio Ambiente (CA/PNUMA)®.

Como se nota, o regime internacional de seguran¢a quimica ca-
racteriza-se pela ado¢io de instrumentos juridicamente independentes

8 BRASIL. Congresso Nacional. Lei n® 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a Politica Nacional de Residuos
Sélidos; altera a Lein® 9.605 de 12 de fevereiro de 1998 e d4 outras providéncias. Reza seu artigo 49 que “é proibida
a importacio de residuos sélidos perigosos e rejeitos, bem como de residuos sélidos cujas caracteristicas causem
dano ao meio ambiente, a satide publica e animal e 4 sanidade vegetal, ainda que para tratamento, reforma, reuso,
reutilizacdo ou recuperacio.

9 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 25" Regular Session (2009). Decision
25/17. Disponivel em: <http://www.unep.org>. Acesso em: 15 dez. 2012.
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e diversificados, cada qual concebido para lidar com uma faceta especi-
fica do problema relacionado a natureza e ao ciclo de vida das substancias
quimicas. Nessa perspectiva, ele difere, por exemplo, do regime de
0z6nio ou do de mudanca do clima, que acolheram o modelo de uma
Convencdo-Quadro acrescida de protocolos especificos. Ainda que a
abordagem fragmentada de um problema nio seja necessariamente
negativa - justamente porque permite o foco sobre aspectos especificos
-, tem-se observado, desde o final da década de 1990, uma tendéncia
ao estimulo de enfoques mais holisticos e integrados no tratamento
dispensado as questdes ambientais, sob o argumento de que é preciso
evitar duplicagdo de trabalho e conferir maior coeréncia ao cumprimento
de programas e de atividades nesse campo.

O regime internacional de seguranca quimica passa atualmente
por significativo periodo de mudangas. A mais emblematica delas
remete ao chamado processo de sinergias entre as Convencdes
de Basileia, de Roterdd e de Estocolmo, cuja pentltima rodada de
Conferéncias das Partes ordinarias (COPs) aprovou uma série
de recomendag¢des para aumentar a coordenacdo e a coopera¢io nas
dreas administrativa e programadtica’. A iniciativa em curso tem por
finalidade declarada fortalecer aimplementa¢io dos trés instrumentos
mediante a racionalizac¢io de recursos administrativos e a priorizagio
das atividades-fim conduzidas no terreno. Para revisar os resultados e
decidir sobre os passos seguintes, as referidas recomenda¢des previram
uma Reunido Extraordindria e Simultanea das Conferéncias das Partes
das trés Convengdes (ExCOPs), que foi realizada em fevereiro de 2010
e passou a ser propagandeada como relevante marco de inflexdo no
ambito da governanca ambiental internacional.

O presente trabalho tem por objetivo apresentar o regime

internacional de seguranca quimica e oferecer reflexées propositivas

10  Cf. BASEL CONVENTION. COP-9 (2008), Decision IX/10; ROTTERDAM CONVENTION. COP-4 (2008).Decision
RC-4/11; e STOCKHOLM CONVENTION. COP-4 (2009), Decision SC-4/34. Disponiveis em: <http://excops.unep.ch>.
Acesso em: 25 dez. 2012.
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sob o angulo do interesse brasileiro, com énfase nos desafios e
nas oportunidades decorrentes do processo de sinergias entre suas
principais convenc¢bes. Como eixo central, defende-se a tese de que,
nio obstante os possiveis méritos da proposta original, a iniciativa
de sinergias tornou-se o reflexo de uma alianca politica histérica e
poderosa pela qual a Unido Europeia (UE) e o PNUMA buscam projetar
seus interesses ofensivos, tanto no campo especifico da seguranca
quimica quanto no plano mais geral da governanca ambiental
internacional. Para a UE e aliados, interessa fundamentalmente
impor aos paises em desenvolvimento o cumprimento dos aspectos
mais restritivos das conveng¢des de seu maior interesse, ampliando as
modalidades de monitoramento e enforcement, sem ter de oferecer a
devida contrapartida em termos de acesso aos meios de implementacio.
Japara o PNUMA, trata-se de instrumentalizar o processo de sinergias
para aumentar a visibilidade do item de seguranc¢a quimica, apresenta-
-lo como modelo de reforma incremental e credenciar-se para ocupar
papel mais destacado no dmbito da governanca e da arquitetura
institucional de meio ambiente.

A alianca ticita entre os interesses desses dois grandes
protagonistas da arena internacional de seguran¢a quimica tende
a potencializar riscos e a redobrar as pressbes sobre os paises em
desenvolvimento. Dentre os riscos envolvidos, ganha realce a
possibilidade de aprofundamento do processo de marginalizacio
sofrido pela Convencio de Basileia, a qual foi negociada por pressio
e interesse do mundo em desenvolvimento. Por outro lado, como
todo cendrio de crise também acaba encerrando potenciais nichos de
oportunidades, haveria que concertar estratégias e empreender agdes
mediante as quais os paises em desenvolvimento pudessem contrapor-
-se a hegemonia do bloco europeu e contribuir para a constru¢io de
um regime de seguranc¢a quimica mais efetivo e menos desequilibrado.

Para a andlise dessas questdes, o presente trabalho estrutura-
-se em quatro capitulos. O primeiro estd focado na apresenta¢io
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sucinta do regime internacional de seguran¢a quimica, que pode
ter sua formacido histérica dividida em duas fases. Na etapa inicial,
a comunidade internacional, ap6s tomar consciéncia da ameaca
representada pelas substincias quimicas perigosas, tentou instaurar
governanca por meio do intercAmbio de informagbes e da promocgio
de atividades, diretrizes e c6digos de conduta de natureza voluntaria.
Ja a segunda fase caracterizou-se pela ado¢do de instrumentos
juridicamente vinculantes, com destaque para as Convencdes de
Basileia, de Roterda e de Estocolmo. Com o intuito de oferecer um
panorama da complexidade e da diversidade que estd por tras de cada
convencio, suas principais provisdes, temas e desafios sdo passados em
revista a luz dos interesses e das posi¢des defendidas pelo Brasil. Ao
final do capitulo, sdo tecidas considera¢des sobre as causas estruturais
responsaveis pelo seu baixo nivel de efetividade.

No capitulo 2, aborda-se a fase de transforma¢io por que
passa o regime internacional de seguranca quimica. A adogdo da
Abordagem Estratégica para o Manejo Internacional de Quimicos
(SAICM) ¢é entendida como um prenuncio dessa nova etapa,
caracterizada pela defesa de maior cooperacido e coordenagio entre as
Convencdes de Basileia, de Roterda e de Estocolmo. E observado como
a falta de efetividade passa a ser atribuida ao cariter excessivamente
fragmentado do regime, que, por esse motivo, precisa sofrer reformas
no sentido de uma maior verticalizacio, compactagdo e visibilidade.
Historiam-se a génese e a evolucdo das negociacbes em torno da
iniciativa de sinergias, desde os epis6dios que antecederam a cria¢do do
Grupo de Trabalho Conjunto ad hoc sobre Cooperagdo e Coordenacgio
(AHJWG) em 2006, até os resultados da tltima rodada de reunides das
respectivas Conferéncias das Partes em 2011, sem deixar de registrar
o que significou a realizacido da primeira ExCOPs em 2010. Ao fazé-lo,
sdo revistas as razdes pelas quais o Brasil pauta sua atuagio na matéria
pela cautela e desconfianca, apegando-se ao principio da defesa da
autonomia juridica e politico-operacional de cada Convencio.
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O capitulo 3 contextualiza a iniciativa de sinergias entre as
convenc¢des de seguranca quimica no quadro mais amplo do debate
sobre a governanca internacional de meio ambiente e do desenvol-
vimento sustentavel, um dos eixos tematicos centrais da Conferéncia
Rio+20. A revisdo critica de documentos relativos as consultas sobre
governanc¢a ambiental atesta que a experiéncia de sinergias entre
acordos multilaterais ambientais sempre fez parte de um projeto mais
amplo de solidificagdo e de reposicionamento estratégico do PNUMA
no Ambito do sistema das Na¢des Unidas. O capitulo também examina
as consultas sobre as op¢des de financiamento para quimicos e residuos
e o quadro atual das negocia¢ées para a elaboragido do instrumento
juridicamente vinculante sobre mercurio, dois importantes processos
contemporaneos cujos resultados incidirdo sobre o futuro do regime.
No final, observa-se de que forma os caminhos trilhados por todos
esses processos confluiram e se refletiram na Conferéncia Rio+20.

No quarto e ultimo capitulo, de cariter eminentemente
propositivo, apresentam-se perspectivas de a¢ido para o Brasil no
quadro de uma estratégia de multiplas dimensdes. Sugere-se que as
agles e iniciativas brasileiras se aglutinem em torno de dois eixos
transversais aos diversos tabuleiros de negociacio em que se joga e
define-se hoje o futuro do regime. O primeiro eixo consiste na atuagio
coordenada e integrada em prol do fortalecimento dos meios de
implementacio dos instrumentos de seguranca quimica, ao passo que
o segundo eixo diz respeito ao imperativo de agregar massa critica ao
discurso e as posi¢des do Brasil nas variadas instancias de negociagio
(os 6rgdos decisdrios das trés Convencdes, o processo negociador
sobre merctrio e a iniciativa de sinergias). De comum, as agles
brasileiras convergiriam para a meta de atenuar os desequilibrios do
regime de seguranca quimica mediante a provisdo de recursos novos,
adicionais e previsiveis com vistas a implementagio integral de todos
seus instrumentos constitutivos.
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A conclusio destaca a necessidade de se reconhecer a seguranca
quimica como um importante item da agenda nacional e internacional
de meio ambiente, ainda que dificilmente venha a atingir os niveis de
projecdo de outras relevantes questdes ambientais. Nessa perspectiva,
é importante que o Itamaraty acompanhe com atencido redobrada a
evolucdo do tema, de modo a estar melhor preparado para informar as
decisdes internas e proteger, na linha de frente externa, os interesses
brasileiros associados a uma area que se revela vital para o objetivo
maior do desenvolvimento sustentével.

Por fim, cumpre ressaltar que o presente trabalho procura
analisar o regime internacional de seguranca somente pelo enfoque
politico-estratégico, nio se propondo a tratar, portanto, dos aspectos
econdmico-comerciais de suas Convencbes, os quais mereceriam
um exame a parte. Tampouco faz parte dos objetivos deste trabalho
a passagem em revista das vulnerabilidades internas do Brasil em
matéria de seguranca quimica. Ainda que boa parte das dificuldades
da atuacio brasileira nos foros internacionais sobre o assunto decorra
do conflito de visbes e de interesses internos, é preciso enxergar tais
desafios com certa naturalidade, por serem inerentes ao processo
de amadurecimento democratico de uma na¢do que almeja ascender
internacionalmente apoiada no equilibrio entre os trés pilares do
desenvolvimento sustentavel: o progresso econémico, a inclusio social
e a protecio ambiental.
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Capitulo 1
O regime internacional de seguranca quimica

Na defini¢do tradicional do termo, regime é um conjunto de
principios, normas, regras e procedimentos decisérios, em uma
determinada area das rela¢des internacionais, ao redor do qual as
expectativas dos atores convergem'. Trata-se de uma institui¢do
social criada para responder a4 demanda por governanca sobre certas
questdes especificas que surgem em uma moldura institucional
habitualmente anarquica, no sentido de que carece de autoridade
publica centralizada, ou de um governo capaz de mediar interesses
nem sempre convergentes. Ao prover as regras do jogo em torno das
quais os atores perseguem seus objetivos, o regime internacional
pode desempenhar fun¢des centrais para a solu¢io ou o controle de
determinado problema - tais como a redugdo do custo de transacdes,
a provisdo de informac¢bes e o abrandamento das incertezas. Uma
das principais fun¢des de um regime internacional corresponde a
influéncia no comportamento dos Estados, ensejando a formulacdo
de politicas publicas internas mais condizentes com o tratamento

do problema que motivou sua génese. No campo tedrico das relagdes

11 KRASNER, Stephen D. Structural causes and regime consequences: regimes as intervening variables. International
Organization, 1982, v. 36, n. 2, p. 185-205, 1982.
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internacionais®, os regimes costumam ser estudados sob duas
perspectivas complementares: (1) a de sua evolu¢io histérica e (2) a
de sua efetividade.

Sob a perspectiva histérica, o regime internacional de seguranca
quimica estruturou-se a partir da década de 1980, a medida que crescia
a conscientiza¢io mundial sobre o problema do uso e do depdsito
indiscriminados de substincias quimicas e de residuos perigosos.
Nessa etapa inicial, caracterizou-se pela criacio de programas de
atividades e de c6digos de conduta voluntarios que tinham por objetivo
facilitar a troca de informagdes sobre os riscos representados por esse
género de materiais. Em um segundo momento, mais precisamente
com a assinatura da Convencio de Basileia em 1989, ingressou-se na
fase em que o regime foi complementado pela adog¢do de instrumentos
juridicamente vinculantes. A finalidade central era aumentar sua
efetividade por intermédio da imposicio de normas previamente
acordadas entre as partes. Nio obstante, quando comparado a outros
regimes da esfera ambiental, o de seguran¢a quimica permanece
apontado como um dos menos efetivos, especialmente se considerado
sob o dngulo do equacionamento do problema que motivou sua génese.
Ao passar em revista os principais temas e interesses associados as
Convencdes de Basileia, de Roterda e de Estocolmo, este capitulo tem
por objetivo ajudar a compreender o porqué dessa avaliacio.

1.1. Origem e evolugio histérica

Ainda que as substincias quimicas sempre tenham estado
presentes na natureza, o seu processamento e a sua utilizacio
generalizada pelo ser humano sio fenémenos relativamente recentes,
vinculando-se A prépria evolugido histérica das atividades artesanais

e fabris. Do tratamento convencional do couro ao desenvolvimento

12 Paramaisinformacées sobre o debate teérico nessa area, ver BREITMEIRE, Helmut; YOUNG, Oran; ZUM, Michael.
Analyzing international environmental regimes: from case study to database. Cambridge: MIT Press, 2006.
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da indastria farmacéutica, passando pela fabrica¢io de inseticidas e
de defensivos agricolas, os produtos quimicos tém acompanhado a
evolucdo das tecnologias de produgio e de consumo inventadas pelo
homem. A necessidade de produtos quimicos como insumo para
praticamente todas as industrias, somada a dependéncia da sociedade
em relacio a varios materiais e processos decorrentes do uso dessas
substancias, ajudou a fazer da industria quimica um dos setores mais
globalizados da economia mundial.

Até a primeira metade do século XX, o emprego dessas substin-
cias para fins civis era considerado relativamente seguro para o homem
e para o meio ambiente. Seus efeitos adversos eram conhecidos apenas
por alguns poucos cientistas, bem como por alguns integrantes do
estamento militar’. A populagio nio tinha consciéncia dos riscos
envolvidos e associava o uso de substincias quimicas as benesses
do progresso tecnoldgico caracteristico das sociedades industriais
modernas. Elas eram vistas como aliadas no desenvolvimento de
diversos setores e atividades (construcio civil, indastria farmacéutica,
producdo agricola, controle de pragas, combate a doencas) e na
melhoria dos padrbées de vida. Consequentemente, os trabalhos de
pesquisa no campo da quimica souberam ganhar a admiragio e
o apoio de varios segmentos da sociedade. A invenc¢io do pesticida
Dicloro-Difenil-Tricloroetano (DDT), por exemplo, motivou, em
1948, o agraciamento do cientista suico Paul Miiller com o Prémio
Nobel de Medicina, em func¢do de sua importincia na histéria do
combate a maldria.

A mudanca de percepcio a respeito do uso massivo de substancias
quimicas na vida cotidiana comecou a desenhar-se, de forma ainda

13 Aobservagio vale apenas para aspectos do uso civil das substancias quimicas, pois a I Guerra Mundial foi marcada
pelo emprego massivo de armas quimicas, o que levou a comunidade internacional a assinar, em 1925, o Protocolo
de Genebra.

14 O DDT é o primeiro e o mais conhecido dos pesticidas modernos. Foi largamente usado ap6s a II Guerra Mundial
para o combate aos mosquitos causadores da malaria e do tifo. Por se tratar de um pesticida barato e altamente
eficiente a curto prazo, foi pulverizado massivamente em lavouras agricolas, até que seus efeitos adversos se
tornaram inquestiondveis. Banido de vérios paises a partir da década de 1970, DDT esta proibido no Brasil desde
1990.
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gradual, no periodo pés-II Guerra Mundial, no esteio do crescimento
vertiginoso de uma industria que foi, ao mesmo tempo, propulsora
e beneficidria da revolu¢io tecnoldgica observada a época. Motivada
pelos desafios da necessidade de reconstruir cidades, de aumentar a
oferta de alimentos e de melhorar as condi¢des de saneamento e de
saude publica, a inddstria quimica transformou-se, a partir de 1945,
em setor chave da economia mundial, contribuindo tanto para a
prosperidade econdmica norte-americana quanto para a recuperacio
das sociedades europeias afetadas pela guerra. Por outro lado, o
drastico incremento da producio e do comércio de substincias
quimicas acarretou uma maior incidéncia de casos nos quais o seu
manejo inadequado resultou em sérios danos ao meio ambiente e a
saide humana®. Nessas condi¢des, mostrava-se necessdria e urgente
a demanda por regulamenta¢bes para monitorar e reduzir os riscos
associados ao uso desse género de produtos.

Sinais de alerta despontaram, em um primeiro momento,
pelo viés da preocupagio com a qualidade dos alimentos e com os
possiveis impactos dos aditivos sobre a satde humana, bem como
com a exposicio ocupacional as substancias quimicas. E nessa
perspectiva que se deve entender uma série de iniciativas promovidas
no ambito da Organizacdo das Na¢bes Unidas para Alimentacio e
Agricultura (FAO), da Organizacio Mundial da Satude (OMS) e da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), como, por exemplo:
(1) a declaragio pela Assembleia Mundial da Saide, em 1953, de que
o uso de aditivos quimicos em alimentos representava novo problema
de satde publica; (2) a realizacido conjunta pela FAO e pela OMS, em
1955, de uma conferéncia sobre o uso de aditivos em alimentos, a qual
resultou na criacio do Comité Conjunto de Especialistas em Aditivos

15 Um dos casos mais notdrios foi a descoberta dos efeitos do despejo de residuos de mercurio pela fabrica de
fertilizantes Chisso na Baia de Minamata (Japao), durante o periodo de 1932 a 1968. O mercurio contaminou a
agua, o solo e acumulou-se na cadeia alimentar de, aproximadamente, duzentos mil residentes dos arredores da
Baia. Provocou a disseminac¢ido de uma grave sindrome neurolégica, que ficaria mundialmente conhecida como a
Doenca de Minamata.
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Alimenticios (JECFA); (3) o estabelecimento pela FAO, em 1961, da
Comissdo do Codex Alimentarius, cujo estatuto também foi aceito, logo
depois, pela OMS; e (4) a assinatura, em 1971, da Convengio da OIT
n° 136 sobre Benzeno. O pioneirismo dessas organiza¢cdes na matéria
explica, em boa medida, por que elas continuam envolvidas até hoje
com as atividades atinentes a seguranc¢a quimica, mesmo depois que a
competéncia sobre o tema passou a ser identificada como da al¢ada do
meio ambiente.

Substancias quimicas e perigosas emergiram como tema de
politica ambiental apenas na década de 1960, no bojo do movimento
de protecio e de preserva¢ido do meio ambiente observado nos paises
desenvolvidos. Um dos fatores decisivos para tanto foi a publicacio,
em 1962, do livro The silent spring, de Rachel Carson’, que chamou
a aten¢do da opinido publica norte-americana e mundial para os
impactos do DDT e de outros pesticidas sintéticos. Além de apontar
o alto grau de toxidade desse género de substancia orginica, Carson
divulgou propriedades (persisténcia, bioacumula¢io e capacidade de
transporte a longa distancia) que evidenciavam ameacas potenciais ao
equilibrio do ecossistema. Ao inserir a problematica das substancias
quimicas no contexto da relagio entre o homem e a natureza, a obra da
bidloga norte-americana contribuiu para a inocula¢io de preocupagdes
ambientais entre os segmentos sociais mais privilegiados de paises
desenvolvidos, que logo trataram de transpé-las para o plano global.

Na esteira da polémica inaugurada pelo livro de Carson, o tema
da seguran¢a quimica logrou ingressar na agenda da Conferéncia
de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano de 1972, o primeiro
grande evento das Nag¢des Unidas dedicado a questdes ambientais. De
acordo com a Declaragio politica emanada da Conferéncia, a descarga
de substincias téxicas acima da capacidade de absor¢cio do meio

16 CARSON, Rachel. The silent spring. Cambridge: Riverside Press, 1962.
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ambiente deveria ser contida para se evitar danos sérios e irreversiveis
aos ecossistemas®’. Ji o Plano de Acdo adotado nareunido recomendou:

That Governments use the best practicable means available to
minimize the release to the environment of toxic or dangerous
substances, especially if they are persistent substances such as heavy
metals and organ chlorine compounds, until it has been demonstrated
that their release will not give rise to unacceptable risks or unless their
use is essential to human health or food production, in which case

appropriate measures should be applied*®.

Pode-se dizer, entretanto, que, retrospectivamente, a recomen-
da¢io de maior impacto para a estruturagido do regime internacional
de seguranca quimica foi sem diivida aquela que resultou na criagio
do PNUMA, que se tornou a principal entidade responsavel pela
coordenagio de projetos e de atividades ambientais realizadas no
ambito do sistema Na¢ées Unidas™®.

A primeira agdo concreta do PNUMA no campo da seguranca
quimica foi o estabelecimento, em 1976, do Registro Internacional
de Substincias Quimicas Potencialmente Téxicas (IRPTC), que tinha
por objetivo reunir e oferecer, por intermédio de um banco de dados,
informagdes disponiveis sobre a produgio, a distribuicio e os impactos
de produtos quimicos. Seguiu-se uma série de decisées do CA/PNUMA
no sentido de se utilizar a cooperacido internacional para proteger
os paises importadores de produtos quimicos e residuos perigosos
contra seus efeitos adversos. Tais decisdes acabaram, em sua imensa

17  UNITED NATIONS CONFERENCE ON THE HUMAN ENVIRONMENT (1972). Declaration. Principio 6. Disponivel
em: <www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?documentid=97>. Acesso em: 21 dez. 2012.

18 UNITED NATIONS CONFERENCE ON THE HUMAN ENVIRONMENT (1972). Action Plan for the Human
Environment. Recomendacio 71.

19  NaResolugio que criou o PNUMA, a Assembleia Geral das Na¢ées Unidas determinou que o arcabougo institucional
do Programa deveria ser conformado pelo Conselho Administrativo (CA/PNUMA), pelo Fundo Ambiental
voluntario e pelo Secretariado. O diretor-executivo do Programa (DE/PNUMA) foi investido de mandato para
diagnosticar a situagido do meio ambiente, apontar temas emergentes e propor estratégias de acio ao Conselho. Cf.
GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. 27 Regular Session (1972). Resolution A/RES/2997 (XXVII).
Disponivel em: <www.un.org/documents/resga.htm>. Acesso em: 21 dez. 2012.
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maioria, corroboradas por resolu¢des da Assembleia Geral das Na¢oes
Unidas (AGNU). Paralelamente, a Organizagio para Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a Comunidade Europeia (CE)
assumiram posi¢do de vanguarda no desenvolvimento de uma gama de
diretrizes e normas destinadas a disciplinar as atividades de seguranca
quimica na esfera regional, boa parte das quais acabariam servindo de
modelo para a regulamentacdo em nivel global.

A conjunc¢io dessas iniciativas foi crucial para a formacio da
massa critica que permitiu fazer da seguranca quimica, a partir de 1982,
uma das prioridades constitutivas do Programa de Montevidéu I?°.
Concebido para revisar e fazer avancar o processo de desenvolvimento
do direito ambiental internacional, o referido Programa determinou
ser necessdria uma estratégia de prepara¢io de principios e de
diretrizes gerais para aumentar, em nivel global, o controle sobre os
riscos representados pelas atividades da drea de quimicos e residuos.
Como resultado, grupos de trabalho e reunies conduzidos ao abrigo
do PNUMA e da FAO levaram ao desenvolvimento de importantes
instrumentos destinados ao aperfeicoamento da governanca sobre a
matéria.

Em 1984, o PNUMA adotou o Esquema Provisério de Notificagio
para Substincias Quimicas Banidas ou Severamente Restringidas, a
primeira ferramenta global destinada a promover o intercimbio de
informacgGes entre paises exportadores e importadores desse género
de produto”. No ano seguinte, coube a FAO validar o seu Cddigo
Internacional de Conduta para Distribuicio e Uso de Pesticidas, que
tinha por finalidade prover padrées voluntarios de conduta a todas as
entidades publicas e privadas envolvidas com o manejo de agrotéxicos.

20  UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 10* Regular Session (1982). Decision
10/21. O Programa de Montevidéu I foi preparado por um grupo de especialistas que o PNUMA reuniu, em 1981,
com vistas a elabora¢io de um plano para nortear sua atividade de longo prazo no campo do Direito Ambiental.
Inaugurou-se, assim, uma série de programas decenais que definiram objetivos, estratégias e atividades destinadas
a fazer avancar a regulamentacio sobre problemas ambientais emergentes.

21 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 12" Regular Session (1984). Decision
12/14.
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Em 1987, o PNUMA endossou as Diretrizes e Principios do Cairo para
o Manejo Ambientalmente Adequado de Residuos Perigosos*. Naquele
mesmo ano, o Programa adotou, também, o Guia de Londres para a
Troca de Informacées sobre o Comércio Internacional de Substancias
Quimicas®, naverdadeumaversio aperfeicoadado Esquema Provisério
de Notificagdo anterior. Dois anos depois, o Cédigo de Conduta da FAO
e o Guia de Londres do PNUMA foram emendados para a incorpora¢io
do procedimento de Consentimento Prévio Informado (PIC), que se
tornaria depois um dos pilares estruturantes do regime internacional
de seguranca quimica.

O sistema regulatério formado por cédigos e diretrizes de
natureza voluntdria representou significativo avan¢o em termos
de governanca sobre a seguranc¢a quimica, pois consolidou a troca de
informagdes e a responsabilidade compartilhada como elementos
norteadores da protecdo contra os impactos da produgido, do uso, da
comercializacio e do depésito de substancias quimicas. Contudo, em
razio de seu carater voluntério e de seu déficit de representatividade,
o sistema revelou-se incapaz de assegurar o cumprimento das
recomendacbes e dos procedimentos prescritos. Adicionalmente,
as ferramentas concebidas pela FAO e pelo PNUMA ressentiam-se
da falta de dispositivos voltados para o apoio técnico e financeiro a
construc¢io de capacidades nos paises em desenvolvimento, o que
limitava as possibilidades de seu aproveitamento por parte desses
paises. Para os especialistas e ativistas da drea ambiental, ficava cada
vez mais clara a conveniéncia de se avancar no sentido da ampliacio
do alcance e da efetividade do regime existente, o que implicava a
negocia¢do de normas juridicamente vinculantes.

22  UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 14" Regular Session (1987).
Decision 14/30.

23 Ibidem. Decision 14/27.
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A primeira oportunidade apresentou-se na segunda metade
da década de 1980, depois que uma sequéncia de casos midiaticos®,
envolvendo trifico e depdsitos ilegais de residuos na jurisdigdo
territorial e maritima de paises do Sul e do Leste Europeu, gerou
forte pressio sobre a comunidade internacional no sentido de
discutir e de encontrar solu¢des vigorosas para o problema. Gragas
a campanhas de investigagio e dentincia movidas por Organiza¢bes
Nio Governamentais (ONGs), a opinio publica mundial foi tomando
consciéncia da légica perversa existente por tras dessa pratica nefasta
adotada por determinados agentes econdémicos de paises desen-
volvidos. Foi quando o CA/PNUMA decidiu estabelecer, em 1987, um
Grupo de Trabalho de Especialistas Técnicos e Legais para elaborar
um acordo multilateral para controlar o movimento internacional de
residuos perigosos®. Depois de cinco rodadas de negociag¢des realizadas
entre os anos de 1989 e 1992, a Convengio foi assinada na Conferéncia
de Plenipotencidrios da Basileia no dia 22 de mar¢o de 1989, mas
entrou em vigor apenas no dia 5 de maio de 1992. A Convencido de
Basileia retne hoje um total de 179 partes contratantes.

A consolida¢io da seguranc¢a quimica como item da agenda
ambiental internacional experimentou novo e decisivo impulso
no ano de 1992, por ocasiio da Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92). Além de dois
capitulos dedicados a problemdtica de residuos sélidos em geral, a
Agenda 21 reservou outro exclusivo para tratar do gerenciamento
ambientalmente adequado de produtos quimicos. Para cada um desses
capitulos, foram delineadas areas programaiticas de trabalho, com
a identificagido de objetivos e de atividades, bem como dos meios de

24 Em 1986, um dos casos mais conhecidos foi o do navio Pelicano (ex-Khian Sea), que navegou por dois anos pelo
mundo em busca de um pais que aceitasse sua carga de quinze mil toneladas de lixo e residuos perigosos incinerados
na Filadélfia (EUA). Igualmente célebre foi o episédio do navio Karim B., que retirou da Nigéria, de volta para a
Italia, em 1988, dezoito mil barris de residuos perigosos depositados em terreno de propriedade de um empresario
nigeriano que aceitou receber cem délares mensais de uma empresa italiana a titulo de taxa de armazenamento.

25 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 14" Regular Session (1987).
Decision 14/30.
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implementacdo correspondentes. A inclusio da seguran¢a quimica
no mais abrangente plano de a¢do global sobre meio ambiente ja
elaborado na histéria acabou forjando as bases para uma espécie de
mapa do caminho destinado a guiar a comunidade internacional sobre
o futuro do regime.

O primeiro relevante desdobramento da Conferéncia Rio-92,
no campo dos quimicos e residuos, foi o estabelecimento do Férum
Intergovernamental de Seguranc¢a Quimica (IFCS), que se transformou
em referéncia para orientar a¢des sobre os temas emergentes e os
préximos passos do regime?®®. Tratava-se, na verdade, de um arranjo
flexivel, aberto, transparente e inclusivo pelo qual representantes de
governo, de organiza¢des intergovernamentais e da sociedade civil
reuniam-se para debater, tracar estratégias e formular recomendacées
sobre variados aspectos da avaliacdo e do gerenciamento dos riscos
associados as substincias quimicas. O IFCS reuniu-se seis vezes ao
longo de um total de catorze anos, a ultima delas em setembro de
2008 em Dacar. Na sua terceira edi¢io, sediada no Brasil, em 2002,
o Férum produziu a chamada Declaracio da Bahia, que estabeleceu
as prioridades para a década que se iniciava. O documento teve,
dentre outros importantes méritos, o de reconhecer a centralidade da
transferéncia de tecnologia e da assisténcia técnica e financeira para a
promocgio da seguranca quimica no mundo em desenvolvimento.

O Programa Interorganizacional para o Gerenciamento Adequado
de Substancias Quimicas (IOMC) foi outro significante legado da Rio-92.
Em seguimento a uma recomenda¢io da Agenda 21 que apontara
a conveniéncia de se fortalecer a coordenacido entre as diversas

organizagdes intergovernamentais envolvidas na questio da seguranca

26 O IFCS foi constituido em seguimento a uma recomendagio que convidou os diretores-executivos da OMS, da
OIT e do PNUMA a convocar uma reuniio intergovernamental para o manejo e a avaliagdo dos riscos ligados aos
produtos quimicos. Cf. UNITED NATIONS CONFERENCE ON ENVIRONMENT AND DEVELOPMENT (1992)
Agenda 21. Capitulo 19, Par. 19.76. Disponivel em: <www.un-documents.net/a21-19.htm>. Acesso em: 12 dez.
2012. A Conferéncia Internacional sobre Seguranc¢a Quimica realizou-se em abril de 1994, na cidade de Estocolmo
(Suécia), e foi considerada como a primeira edi¢do do Férum.
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quimica?’, FAO, OMS, OIT, Unido, PNUMA e OCDE assinaram
um memorando de entendimento pelo qual se comprometeram
mutuamente a incrementar a eficicia de seus respectivos programas
de acdo na drea. Para assegurar uma implementagio efetiva e
sem duplicacées, criaram um Comité Coordenador, composto por
representantes de cada entidade participante, com func¢bes de
planejamento, execu¢io e acompanhamento das atividades realizadas
coletiva ou individualmente.

Cabe sublinhar, por fim, que a Rio-92 também teve seu papel na
génese do segundo instrumento juridicamente vinculante do regime,
ja que a Agenda 21, em uma de suas recomendagdes, fixou o objetivo
de “achieve by the year 2000, as feasible, full participation in and
implementation of the PIC procedure, including possible mandatory
applications through legally binding instruments contained in the
Amended London Guidelines and in the FAO International Code of
Conduct, taking into account the experience gained within the PIC
procedure®®. A referida recomendacio esteve na raiz da decisdo do
CA/PNUMA de estabelecer em 1995, com o apoio da FAO, um Comité
Negociador Intergovernamental (INC) encarregado de preparar um
acordo multilateral sobre a aplicacdo do procedimento PIC para o
comércio internacional de certas substincias quimicas perigosas.
Depois de cinco rodadas de negocia¢des realizadas entre os anos de
1995 e 1998, sob presidéncia brasileira?®, a Convencédo foi assinada
na Conferéncia de Ministros Plenipotencidrios de Roterda no dia 10
de setembro de 1998, tendo entrado em vigor apenas no dia 24 de
fevereiro de 2004. A Convencdo retine hoje um total de 149 partes
contratantes.

Paralelamente ao processo negociador da Convencio de Roterda,
despontaram na comunidade internacional as preocupac¢bes com os

27  Ibidem, paragrafo 19.6.
28  Ibidem, paragrafo 19.38 (a).

29  APresidéncia do INC coube 4 entio Ministra Maria Celina de Azevedo Rodrigues.
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impactos de uma categoria muito especial de substincias quimicas,
conhecidas como Poluentes Organicos Persistentes (POPs)*. O primeiro
alerta adveio de estudos realizados ao abrigo da Convencio sobre
Polui¢do Transfronteirica de Longa Distancia (LRTAP)*, os quais
lograram estabelecer um nexo causal entre o potencial para transporte
de longas distancias dos POPs e a sua presenca em remotas regices
do Polo Artico (onde nio havia registro de consumo e/ou producio).
Em resposta a uma consulta formulada pelo CA/PNUMA?®*?, o IFCS
avaliou haver informacdes disponiveis suficientes para justificar
uma ac¢do internacional a propédsito dos efeitos adversos de uma
relagdo inicial de doze POPs. Foi o que bastou para que o CA/PNUMA
autorizasse®, em fevereiro de 1997, a convocag¢io do INC que concluiu,
depois de cinco rodadas de negociagio, o texto da Convencio sobre
Poluentes Organicos Persistentes, que foi assinada na Conferéncia de
Plenipotenciarios de Estocolmo nos dias 22 e 23 de maio de 2001.
A Convengio, que entrou em vigor no dia 17 de maio de 2004, retine
atualmente um total de 178 partes contratantes.

O compromisso da comunidade internacional com o item
de seguranca quimica foi renovado pela Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel de Johanesburgo em 2002. No capitulo
referente aos padrdes de produgio e de consumo do Plano de
Implementacido de Johanesburgo, manteve-se segmento focado no
gerenciamento ambientalmente adequado de quimicos e residuos,
estabelecendo-se, como meta a central para a seguranca quimica,

30  Durante os entendimentos que resultaram na Convencido de Roterdi, a UE sempre se manifestou favoravel a
reabertura do mandato do INC de modo a que 0 novo instrumento contemplasse as preocupagdes e restri¢des com
relacdo aos POPs.

31  ALRTAP é um tratado regional adotado em 1979 sob os auspicios da Comissio Econémica das Na¢ées Unidas para
a Europa. Em 1990, os resultados de uma forca-tarefa estabelecida para avaliar a problematica dos POPs levaram o
Conselho Executivo daquela Convencio, em 1994, a determinar a formagio de um Grupo de Trabalho encarregado
de preparar um Protocolo sobre o assunto. O Protocolo foi adotado em 1998 e acabou servindo de modelo para a
Convencéo de Estocolmo de 2001.

32 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 18" Regular Session (1996).
Decision 18/12.

33 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 19" Regular Session (1997).
Decision 19/13 C.
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“to achieve, by 2020, that chemicals are used and produced in ways
that lead to the minimization of significant adverse effects on human

”34, Para tanto, o Plano elencou trés

health and the environment
importantes recomendag¢des: (1) a ratificacdo e a implementacdo dos
instrumentos internacionais relevantes sobre o tema, inclusive as
Convengdes de Roterdd e de Estocolmo, que ainda nio estavam em
vigor®; (2) a elabora¢io de uma abordagem estratégica para o manejo
internacional de quimicos®; (3) e a promocdo da reducio dos riscos
representados por metais pesados nocivos a saide humana e ao meio
ambiente, como o mercurio®”.

Arecomendagio atinente a metais pesados ensejou a realizacio,
sob amparo do PNUMA, de uma sucessdo de estudos e de atividades
destinados aos impactos do cddmio, do chumbo e do mercurio sobre
o meio ambiente e a sattlde humana. As iniciativas para regulamentar
a producio e uso dos dois primeiros nio avan¢aram muito em funcio
de uma suposta insuficiéncia de informac¢bes, mas a comunidade
internacional acabou encontrando o consenso necessirio para dar
inicio a negociagdo sobre um acordo multilateral sobre o mercurio,
apesar de tratar-se de um metal com presenca e uso ainda muito
disseminados no mundo. Apds sucessivas decisdes e iniciativas
a respeito, o CA/PNUMA logrou aprovar, em fevereiro de 2009, a
convoca¢io de um INC com mandato para preparar, até 2013, um
instrumento juridicamente vinculante sobre o mercurio.

Com rela¢io ao desenvolvimento de uma abordagem estratégica
para o manejo internacional de quimicos, o CA/PNUMA adotou, em
2003, decisio instaurando um processo preparatdrio com participacio
ampla e ativa de todos os atores interessados (ONGs, trabalhadores,
representantes do setor industrial, do mundo académico e da sociedade

34  WORLD SUMMIT ON SUSTAINABLE DEVELOPMENT (2002). Plan of Implementation, paragrafo 23. Disponivel
em: <www.un-documents.net/jburgpln.htm>. Acesso em: 12 dez. 2012.

35 Ibidem, paragrafo 23(a).
36  Ibidem, paragrafo 23(b).
37  Ibidem, paragrafo 23(g).
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civil) e sublinhando “that the scope of the strategic approach should
be clearly defined and take into account economic, social and
environmental aspects of chemicals management, with a view to
contributing to sustainable development”?®. Com a ado¢do da SAICM,
em 2006, a comunidade internacional passou a contar com um marco
politico voluntario para orientar sua agdo sobre a problemdtica das
substancias quimicas dentro de uma perspectiva transversal. A nego-
ciacdo da SAICM representou, ainda, o prentincio de uma nova era para
o regime de seguranc¢a quimica, caracterizada pelo discurso de que é
necessario aumentar a coeréncia e as sinergias entre os processos e as
instituicOes existentes.

1.2. A Convencgio de Basileia

A Convenc¢io de Basileia lida com os desafios relacionados a
geracdo, ao transporte, ao manejo e ao depésito de residuos perigosos.
Trata-se de uma questdo vinculada aos padrbes insustentaveis de
producio e de consumo das sociedades industriais contemporaneas,
que geram grandes quantidades de residuos a medida que avan¢am em
seu crescimento econdémico. Em fun¢io dos padrées de regulamentagio
ambiental mais rigidos adotados a partir da década de 1970, elevaram-
-se o0s custos para o tratamento e o depésito de residuos perigosos e
domésticos nos paises desenvolvidos. Confrontadas com o problema
de sua destinacio final, as empresas responséveis pela produgio ou
pelo gerenciamento de residuos passaram a favorecer solugdes de
transporte para areas fora da jurisdicio do Estado em que eram
gerados. Por conseguinte, formou-se, aos poucos, uma lucrativa rede
internacional de intermediarios especializada na oferta de facilidades

38 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 22 Regular Session (2003).
Decision 22/4.
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para a eliminacdo de residuos a precos consideravelmente mais baixos
do que os praticados pelo mercado local®.

Ainda que o trafico comercial de residuos perigosos ocorresse
majoritariamente entre paises desenvolvidos, observou-se, a partir do
inicio da década de 1980, um significativo acréscimo no numero de
carregamentos destinados a paises em desenvolvimento®. A situacio
revelava-se mais grave no caso das na¢bes economicamente mais
vulneraveis, uma vez que a escassez de divisas, aliada ao baixo nivel de
renda da populagio e a fragilidade das institui¢des, as transformava em
alvo preferencial de propostas inescrupulosas de parte dos traficantes
de lixo*!. As repercussdes na imprensa e a pressio das ONGs fizeram
com que os paises desenvolvidos se rendessem as evidéncias de que era
preciso engajar-se na negocia¢do de um acordo multilateral a respeito.

O processo negociador que precedeu a assinatura da Conven¢io
de Basileia foi marcado por forte clivagem Norte-Sul. Os paises em
desenvolvimento, sobretudo os do continente africano, defenderam,
com o apoio de ONGs, a interdi¢do completa do comércio de residuos,
sob a alegacdo de que o banimento seria o melhor caminho para
proteger as na¢ées mais vulneraveis do chamado “imperialismo téxico”.
Os paises da OCDE, por outro lado, manifestavam preferéncia por um
sistema regulatdrio baseado na notifica¢io e no consentimento prévio
dos Estados, sem proibi¢des, de modo a preservar o lucrativo comércio
de residuos praticado entre si. As negocia¢bes revelaram-se dificeis e

39  Segundo Kummer, o custo médio do depésito de uma tonelada de residuos perigosos na Africa, nos idos da década
de 1980, variava entre US$ 2,50 e US$ 50, ao passo que, nos paises industrializados, a despesa oscilava entre
US$ 100 e US$ 2.000. Cf. KUMMER, Katharina. International management of hazardous wastes. Oxford: Oxford
University Press, 1999, p. 6.

40  Relatério da OCDE de 1983 indicou que uma carga de residuos téxicos cruzava uma fronteira nacional
aproximadamente uma vez a cada cinco minutos, 365 dias por ano. Estimativas da ONG Greenpeace revelaram que,
entre 1986 e 1988, as na¢des industrializadas venderam mais de trés milhées de toneladas de residuos perigosos
para o chamado Terceiro Mundo. Apud CUSACK, Marguerite M. International law and the transboundary
shipment of hazardous waste to the Third World: will the Basel Convention make a difference? American University
International Law Review, Washington: 1990, v. 5, issue 2, article 8, p. 393.

41 Clapp cita vérios exemplos de trafico de lixo téxico para paises em desenvolvimento. Em 1990, mais da metade
dos paises africanos haviam recebido propostas para aceitar transferéncia de residuos perigosos. A Guiné-Bissau
recebera oferta equivalente a quatro vezes o montante de seu Produto Nacional Bruto (PNB) em troca da anuéncia
do depésito de 15 milhées de toneladas de lixo téxico em seu territério ao longo de cinco anos. CLAPP, op. cit.,
p. 32-38.
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contenciosas. Apesar de organizados em uma sélida coalizio politica,
nio foi possivel aos paises em desenvolvimento impor o banimento
global e nem mesmo a proibi¢do do movimento de residuos no sentido
Norte-Sul. Para evitar o revés, na¢des desenvolvidas valeram-se, como
estratégia negociadora, do recurso a ameaca de ndo assinar a futura
Convencgdo. Aproveitavam-se, assim, de seu alto poder de barganha,
decorrente do fato de que respondiam por cerca de 90% dos residuos
perigosos gerados mundialmente. Acabou prevalecendo, no fim, a
adogdo de um instrumento precipuamente regulatério, apoiado no
sistema do PIC, tal como inicialmente pretendido pela OCDE*%.

A Convengio de Basileia tem seu escopo definido em fungdo do
encontro de dois Anexos técnicos com uma provisio que faculta a cada
parte contratante a prerrogativa de determinar, com base em suas
respectivas normas internas, quais os residuos passiveis de controle
e/ou de tratamento especial. Pelas disposi¢ées do artigo 1, estdo
contemplados, primeiramente, residuos que se enquadrem em uma das
45 categorias listadas no Anexo I (residuos hospitalares, farmacéuticos,
industriais, quimicos, residuos contendo merctrio, chumbo, Amianto,
etc.), desde que possuam, igualmente, quaisquer das caracteristicas
descritas no Anexo III (explosivos, inflamaveis, venenosos, infecciosos,
corrosivos, téxicos, entre outras). Adicionalmente, estio incluidos
no alcance da Convencgio aqueles residuos que, embora ndo cobertos
pelos Anexos I e III, sdo considerados perigosos pelas leis internas da
parte que seja Estado de exportagio, de importa¢io ou de transito.
A Convengio abrange, ainda, sob a categoria de other wastes, os residuos
domésticos em geral (Anexo II)*. Por fim, vale notar que o artigo 1

42 A insatisfacio com o resultado final das negocia¢des levou as nagdes africanas a boicotarem a assinatura da
Convengio de Basileia. Sob o amparo da Organiza¢io da Unifo Africana, tais paises prepararam e adotaram, em
1991, a Convencio de Bamako, que contemplou a maior parte das posi¢des defendidas pelo G-77 no ambito da
Basileia, em especial o banimento da importacio de residuos perigosos originarios de paises desenvolvidos para a
Africa, qualquer que fosse a finalidade.

43 BASEL CONVENTION. Text of the Convention. Article 1(2). Disponivel em: <www.basel.int>. Acesso em: 14 dez.
2012. E importante realcar que nio existe diferenca substantiva entre residuos perigosos e domésticos no tocante
as provisdes da Convencdo. Trata-se de distin¢do puramente terminolégica, decorrente de uma solugio de
compromisso de ultima hora entre dois grupos negociadores antagdnicos.
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possui, igualmente, cldusulas de exclusio que retiram da al¢ada do
instrumento os residuos radioativos, bem como aqueles derivados de
operagdes normais de navios.

A abrangéncia do escopo da Convencido, que nunca deixou de
ser motivo de controvérsias, remete a dificuldades de delimita¢io do
préprio conceito de residuo, que se confunde facilmente com a nog¢io
de bem usado. Para efeitos do instrumento, residuos sido definidos
em relacdo ao significado de disposal**. Ja este termo se encontra
definido em rela¢ido ao disposto no Anexo IV, que separou em duas
modalidades as operacdes de destina¢do reconhecidas pelo Acordo:
as de eliminacdo ou de depdsito final e aquelas que implicam no
possivel em reaproveitamento do residuo. Note-se que as provisdes
nio fazem distin¢io, para fins de aplicagdo, entre residuos destinados
a depdsito final e aqueles destinados a reciclagem, exceto por um tnico
e emblemadtico dispositivo, que permite a movimentac¢io do residuo
quando o mesmo é solicitado pelo estado de importagdo para servir de
matéria-prima em sua industria de reciclagem®.

Os objetivos centrais da Convencdo de Basileia estdo relacio-
nados, em seu preAmbulo, na forma de quatro principios norteadores
de acdo, quais sejam: (1) o da reducio, que identifica o ato de minimizar
a gera¢do de residuos, em termos de quantidade e/ou potencial de
riscos, como a maneira mais eficaz de proteger o meio ambiente
e a saide humana contra seus efeitos adversos®; (2) o principio da
proximidade, que recomenda que o dep6sito dos residuos seja efetuado
preferencialmente no préprio estado em que foram gerados*’; (3) o
de controle, pelo qual os movimentos transfronteiricos devem ser

44 O artigo 2(1) define residuos como substances or objects which are disposed of or are intended to be disposed of or
are required to be disposed of by the provisions of national law. No Decreto n® 875/93, que promulgou a Conveng¢io
no Brasil, o termo disposal esta traduzido como “depésito”. Nio obstante, este trabalho também utiliza os
termos “descarte” e/ou “destinacéo”, por considerar que reflete melhor o significado almejado pelo instrumento
multilateral em aprego. Note-se que as versdes espanhola e francesa do Acordo usam, respectivamente, as palavras
eliminacion e élimination.

45  Ibidem, artigo 4.9 (b).

46  Ibidem, paragrafos preambulares 3, 7 e 17.

47 Ibidem, paragrafos preambulares 8 e 9.
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monitorados e permitidos apenas em cariter excepcional®® e (4) o
principio da coopera¢io, segundo o qual as partes devem promover
o desenvolvimento e a transferéncia de tecnologias com vistas ao
gerenciamento ambientalmente adequado de residuos®.

Esse conjunto de objetivos, quando somados a provisio que
reconhece aos Estados o direito soberano de proibir a entrada ou o
depdsito de qualquer residuo de origem estrangeira em seu territério®,
parece deixar pouca margem para dividas de que, com a assinatura
da Conven¢io, a comunidade internacional pretendeu equacionar o
problema do trifico de lixo téxico circunscrevendo seu tratamento
e seu depésito dentro dos limites territoriais de cada Estado. Para
tanto, cada parte deve tomar as medidas apropriadas para assegurar,
internamente, o gerenciamento ambientalmente adequado de seus
proprios residuos'.

De fato, o artigo 4.9 prevé que o recurso a movimentacio
transfronteirica se justifica somente em casos excepcionais, ainda assim
quando asseguradas, no local de destino, as condi¢des de gerenciamento
equivalentes ou superiores as vigentes no Estado de exportacio.
Sdo as seguintes as trés situacdes de excepcionalidade: (1) quando
o Estado de exportagdo nio possui instalacbes e capacidade técnica
para realizar, em seu territério, a destina¢io final dos residuos de
maneira ambientalmente adequada; (2) no caso de serem os residuos
requisitados como matéria-prima pelas industrias de reciclagem e de
recupera¢io localizadas no Estado de importa¢io ou (3) de acordo
com outros critérios a serem oportunamente definidos pelas partes.
Registre-se, ainda, que o artigo 11 permite a comercializagio de
residuos perigosos com paises que ndo fazem parte da Convencio,
desde que mediante a celebracio de arranjos bilaterais, regionais ou

48  Ibidem, paragrafos preambulares 9, 10 e18.
49  Ibidem, paragrafos preambulares 17, 20 e 21.
50  Ibidem, paragrafo preambular 6.

51  Ibidem, artigo 4.2 (a), 4.2 (b), 4.2 (¢).
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multilaterais que nio derroguem o gerenciamento ambientalmente
adequado exigido pelo instrumento®Z

A Convencdo de Basileia apoia-se sobre dois grandes pilares
interdependentes: (1) o de controle global dos movimentos
transfronteiricos e (2) o do gerenciamento ambientalmente adequado
(ESM) de residuos. Nos primeiros dez anos da histéria da Convencio,
quando ainda pairavam incertezas sobre a consolida¢io institucional
do instrumento, prevaleceram debates e atividades relacionados
ao pilar de controle, consubstanciados especialmente em torno da
Emenda do Banimento. Foi também a fase de desenvolvimento e de
maturidade institucional da Convencédo, com a instauracdo das regras
de procedimentos, a disseminacdo do uso do sistema PIC, a génese
dos 6rgios subsididrios e a formac¢do da rede de centros regionais
para treinamento e transferéncia de tecnologia. A partir de 1999, a
Conferéncia das Partes passou a conferir maior aten¢io as atividades
do pilar do ESM. Nessa segunda etapa, sobressairam trés documentos-
-chaves para compreender os temas discutidos na atualidade: (1) a
Declaragdo de Basileia sobre o Gerenciamento Ambientalmente
Adequado; (2) o Plano Estratégico de Implementac¢io para o periodo
2002-2010 e (3) o Programa de Parcerias Publico-Privadas.

O pilar de controle da Convengéo assenta-se fundamentalmente
sobre um sistema de notificacio e de anuéncia prévia entre as partes.
De acordo com o artigo 6, a empresa e o Estado de exportacio devem
reter o movimento transfronteirico de uma carga de residuos até obter,
junto a suas respectivas autoridades competentes, o consentimento
formal dos demais Estados envolvidos (de importacgdo e de transito).
A notificacio do interesse em exportar deve ser feita por escrito,
mediante preenchimento e envio de um formulario com dados centrais
para subsidiar a decisdo do Estado importador (Anexo V-A). Nesse
documento, devem constar: justificativas da exportacio, informacdes

52 S&o exce¢bes um tanto problematicas que refletem, no fundo, a relutancia de certos paises desenvolvidos em acatar
provisées demasiadamente restritivas do ponto de vista das normas e principios do regime de livre-comércio.
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sobre a natureza e a dimensdo da carga, contatos das empresas
envolvidas (geradoras, exportadoras, transportadoras, importadoras
e responsaveis pela operacio de depésito), a modalidade de destinagio
prevista e os dados do contrato celebrado com o eliminador (disposer).

Ao ser notificado, o Estado importador defronta-se com trés
possibilidades de resposta: (1) consentir no movimento (com ou
sem condi¢des); (2) negar a permissdo para importar; ou (3) solicitar
informagdes adicionais. Quando autorizado, o movimento deve estar
acompanhado por um documento que permite rastrear a cadeia de
responsabilidades ao longo do percurso da carga (Anexo V-B).
A finalidade deste documento é viabilizar a investigacdo dos casos
de trifico ilegal de residuos, problema que esteve na origem do
surgimento da Convengio e que segue como um dos mais dificeis de
ser equacionado.

De acordo com o artigo 9, trafico ilegal de residuos® refere-se
a qualquer movimento transfronteiri¢o que: (1) seja efetuado sem a
devida notificacdo e consentimento de todos os Estados envolvidos;
(2) seja realizado com consentimento obtido mediante falsificacio,
deturpacgio ou fraude; (3) ndo corresponda materialmente a descri¢io
contida nos documentos de notificacio e/ou de acompanhamento
ou (4) resulte deliberadamente em uma modalidade de depdsito
incompativel com os dispositivos da Convencéo e os principios gerais
do Direito Internacional. Caso o trifico ilegal decorra da conduta
inapropriada por parte do gerador ou do exportador, caberd, em tltima
instancia, ao Estado de exporta¢io o dever de providenciar o retorno
do carregamento de residuos em prazo de até trinta dias, salvo se as
partes envolvidas chegarem a outro tipo de acordo.

53 O artigo 4.3 tipifica o trafico ilegal de residuos como crime, ao passo que os artigos 4.4 e 9.5 determinam caber a
cada parte o estabelecimento de legislacio e de medidas internas apropriadas para prevenir e punir esse e outros
tipos de viola¢do a Convencio.

54 A responsabilizacido do Estado pelas agoes ilicitas protagonizadas por operadores privados sofreu forte oposicdo
dos paises desenvolvidos, mas acabou vingando, sob o argumento de que os casos de tréfico ilegal decorrem de
falha da autoridade estatal no cumprimento de suas obriga¢des de controle e monitoramento internos.
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As dificuldades para enfrentar o trafico ilegal explicam por que a
agendadosprimeirosanos da Convengdo foiamplamente dominadapor
temas referentes ao pilar de controle. Insatisfeitos com a persisténcia
do fenémeno, os paises em desenvolvimento voltaram a pressionar
em favor da eliminacdo do trafico comercial de residuos no sentido
Norte-Sul. As COP-1 (Piridpolis, 3-4/12/1992) e COP-2 (Genebra,
21-25/3/1994) chegaram a adotar decisées proibindo o movimento
para fins de depdsito final e estabelecendo prazo para a eliminacio
gradativa (phase out) da exportagdo com vistas a reciclagem®, mas
as delegac¢des de Austrélia, Austria e Canada questionaram o cariter
vinculante de tais decisdes por nio terem sido incorporadas ao texto
da Conven¢io®. Foi preciso esperar a realizacio da COP-3 (Genebra,
18-22/9/1995) para aprovar a tio polémica e aguardada Emenda do
Banimento, que vedava aos paises citados no recém-criado Anexo VII
(membros da OCDE, da UE e de Liechtenstein) a possibilidade de
exportar residuos perigosos para as demais partes®. Dois fatores
parecem ter sido decisivos para desequilibrar o jogo de forcas em favor
desse antigo pleito do mundo em desenvolvimento: (1) o contundente
e valioso apoio dos paises nérdicos (Dinamarca, Finldndia, Noruega e
Suécia), que contrariaram orienta¢io da UE e (2) a condi¢io de observador
dos EUA, o que atenuava consideravelmente o poder de pressido dos
adversarios da Emenda®.

A Emenda do Banimento, entretanto, ainda nio entrou em vigor
em razdo da insuficiéncia do namero de ratificacdes. As perspectivas
da sua efetivagio agravaram-se, sobremaneira, com o questionamento

55  BASEL CONVENTION. COP-1 (1992) Decision I/22 and COP-2 (1994) Decision II/12. Esta tltima fixou o dia 31 de
dezembro de 1997 como a data-limite para concluir a eliminagao gradativa da exportagio para fins de reciclagem.
Disponivel em: <www.basel.int>. Acesso em: 10 dez. 2012

56  BASEL CONVENTION. COP-2 (1994). Report of the Second Meeting of the Conference of the Parties to the Basel
Convention. Par. 44, 45 e 47. Disponivel em: <www.basel.int>. Acesso em: 10 dez. 2012.

57  BASEL CONVENTION. COP-3 (1995). Decision III/1.

58  Na auséncia dos EUA, coube a Austrélia, ao Canadé e ao Japdo o papel de mais ferrenhos opositores as iniciativas
de proibi¢do de movimentos transfronteiricos para os paises em desenvolvimento. Tdo logo adotada a Emenda do
Banimento, os dois primeiros anteciparam nao poder ratificar a Emenda enquanto nao fosse concluida a tarefa de
discriminar e listar os residuos considerados perigosos. BASEL CONVENTION. COP-3 (1995). Report of the Third
Meeting of the Conference of the Parties to the Basel Convention. Anexos II e III.
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juridico sobre qual o pardmetro a ser considerado para computar os
trés quartos de ratificacdes previstos no artigo 17.5 da Convencio:
o chamado current time approach, com cendrio atual das 177 partes
contratantes, o que exigiria 133 ratifica¢es; ou o fixed time approach,
universo das 82 partes que aprovaram a Emenda em 1995, caso em
que bastaria o total de 62 ratificagdes. Depois de quinze anos, o dilema
juridico acabou finalmente resolvido por ocasido da ultima reuniio
da COP-10 (Cartagena, 17-21/10/2011), que optou pelo fixed time
approach no contexto de um pacote de decisGes estratégicas que prevé
a instaura¢do de um regime especial para aqueles paises interessados
em manter o fluxo comercial de residuos®.

Ora, quando se considera o interesse histérico e aimensa pressio
politica exercida em favor da Emenda, ndo deixa de ser surpreendente
que o ritmo de ratificacdes se tenha revelado tio complexo e moroso
ao longo de todos esses anos, sobretudo por parte dos paises em
desenvolvimento, que respondem por menos da metade do total de
ratificacbes computadas até os dias atuais®. Do continente africano,
por exemplo, que é seguramente a regido mais atingida pelos impactos
do tréfico ilegal e a que mais lutou pela Emenda, somente doze paises
a ratificaram. No Grulac, procederam a ratificacdo apenas oito paises:
Bolivia, Chile, Equador, Panama, Paraguai, Santa Lucia, Trinidad
Tobago e Uruguai.

O proprio Brasil, apesar de ter sido vocal na defesa do bani-
mento, jamais concluiu suas consultas internas a respeito, o que
denota a grande complexidade de que se revestem as questdes associadas
a entrada em vigor da Emenda. Registre-se que o Conama chegou a
proibir, em 1994, a importacido e a exportagio de residuos perigosos
“de qualquer espécie, em todo o territério nacional, sob qualquer
forma e para qualquer fim, inclusive reciclagem”, mas admitiu, poucos

59  BASEL CONVENTION. COP-10 (2011). Decision X/3.

60 A excecdo de Malta, todos os paises-membros da UE ratificaram a Emenda, cujas provisdes foram, ademais,
devidamente incorporadas as diretivas comunitérias e as respectivas legislagées nacionais. O status das ratificagdes
encontra-se refletido na pagina eletrénica da Convencao.
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meses depois, uma nova Resolu¢do acolhendo excepcionalidades para
“situacdes de absoluta imprescindibilidade”. Naquele mesmo ano,
outra Resolugido j4 havia abolido temporariamente o dispositivo de
proibicdo de exportacido para residuos perigosos contendo Bifenilas
Policloradas (PCBs), sob o argumento de que o Brasil ndo dispunha de
processos ambientalmente adequados para tratar e eliminar esse tipo
de substancia®’. De modo igual, mas no sentido inverso, o Conama
autorizou,em 1996, aimportacio temporaria de sucatas de chumbo sob
a forma de baterias automotivas usadas para fins de reaproveitamento
com o intuito de reforcar a oferta interna de chumbo para a industria
brasileira®.

A lentidio no ritmo de ratificacées da Emenda do Banimento
acaba enfraquecendo a posicido daqueles paises que se preocupam em
combater as investidas contra o pilar de controle da Convencdo de
Basileia. De modo geral, a defesa do afrouxamento dos mecanismos
de restricdo dos movimentos transfronteiricos tem sido feita com
base na pretensa “evolucido” observada na natureza e nos sentidos
do fluxo internacional de residuos perigosos, resultado de uma nova
realidade social e econémica mundial. Paralelamente a alegacio de que
ha indicios de incremento significativo no volume de transporte de
residuos observado no eixo Sul-Sul, ganha relevo o argumento de que
a rigidez dos mecanismos de controle da Conven¢io acaba impedindo
que paises em desenvolvimento beneficiem-se das oportunidades
socioecondmicas representadas pelo fomento de industrias de
reciclagem locais®.

61  Resolugio Conaman® 007, de 4 de maio de 1994, alterada e revogada pelan® 37, de 30 de dezembro do mesmo ano.
Disponiveis em: <www.mma.gov.br/port/conama/legiano.cfm?codlegitipo=3>. Acesso em: 21 dez. 2012.

62  Resolugdo Conama n® 019, 29 set. 1994.

63 Apud SOLLA, José Vazquez. Prever e prevenir: dilemas da Convencdo da Basileia. Mural Internacional, Rio de
Janeiro, ano I, n. 1, 2011, p. 62.

64 A Asia seria o mercado de interesse prioritirio dessa tendéncia de flexibilizacio preconizada por certos paises
desenvolvidos, tendo em vista o potencial de atividades de desmantelamento e reciclagem observadas em
paises como a China, a India, a Indonésia e a Malasia.

49



Rui Antonio Jucé Pinheiro de Vasconcellos

A Iniciativa Suica-Indonésia para Aumento da Eficicia da
Convengido (CLI) constituiu seguramente o exemplo contemporineo
mais emblemadtico e elaborado dessa tendéncia de flexibilizagdo do pilar
de controle. Concebida em seguimento a declaracio da Presidéncia da
COP-9 (Bali, 23-27/7/2008) que sublinhou ser conveniente explorar
caminhos alternativos para o cumprimento dos objetivos da Emenda
do Banimento®’, a CLI definiu-se como processo informal e dindmico
de intercambio de visdes e de propostas sobre como proteger paises
vulnerdveis, sem capacidade de gerenciamento ambientalmente
adequado, contra a importagio indesejada de residuos perigosos®.
De forma paradoxal, em lugar de tratar de aspectos legais e praticos
relacionados ao reforco das provisées de controle do instrumento, a
iniciativa vinha sendo conduzida, em particular pela Suica, no sentido
de condicionar apoio técnico e financeiro para capacita¢io nos paises
em desenvolvimento ao afrouxamento das restri¢des a importacgio de
residuos provenientes do mundo desenvolvido.

Convidado a participar do referido exercicio, o Brasil sempre
expressou preocupa¢io com os rumos tomados pelas reunides. A CLI
favoreceria uma logica renovada de movimentagio dos residuos
perigosos e feriria, assim, o préprio espirito da Convencido, cujo
texto advoga o tratamento local de residuos e busca restringir sua
transferéncia. Ao reiterar seu firme apoio aos objetivos da Emenda
do Banimento, o pais defende a ideia de que o aumento da eficicia do
instrumento passa, primordialmente, pelo reforco de seu pilar de
controle sobre o trafico de residuos e nio pela sua flexibiliza¢do, como
parece ser o desejo dos paises desenvolvidos. A resisténcia brasileira,
aliada ao ativismo militante da ONG Basel Action Network (BAN),
parece ter sido crucial para que a CLI aceitasse retomar a reflexdo sobre
os obstaculos a entrada em vigor da Emenda.

65 BASEL CONVENTION. COP-9 (2008). Decision IX/26.

66 A documentacgdo completa atinente a CLI encontra-se disponivel em: <www.basel.int>. Acesso em: 21 dez. 2012.
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A Declaracdo de Basileia sobre Gerenciamento Ambientalmente
Adequado, emanada do segmento ministerial da COP-5 (Basileia,
6-10/12/1999)%, constituiu importante marco de inflexdo na histéria
da Convencio, depois dos dez anos dedicados aos temas associados
a Emenda do Banimento. Em sua esséncia, a Declara¢ido reconheceu
os avang¢os da primeira década e identificou nove areas prioritarias
para a agdo, nas quais a Convencio deveria desenvolver atividades
de cooperagio de médio e longo prazo. As prioridades definidas pela
Declaracio serviram de base para a prepara¢io do primeiro Plano
Estratégico de Implementacio da Convencdo, pelo qual as partes
contratantes detalharam programas de trabalho para a consecugio
dos objetivos atinentes ao Gerenciamento Ambientalmente Adequado
(ESM) ao longo do periodo 2002-2010°%.

Note-se que o termo ESM constitui outro significativo exemplo
da auséncia de clareza e de precisdo da linguagem adotada em certas
provisdes da Convencdo®. Confrontadas com a falta de rigor conceitual
de um termo tdo central para implementac¢io do instrumento, as
partes trataram de remediar o problema por meio de uma provisio que
recomendava o desenvolvimento de diretrizes técnicas ja na primeira
reunido da Conferéncia das Partes (Piridpolis, 3-4/12/1992). Para
tanto, constituiu-se um Grupo de Trabalho Técnico Ad Hoc com
mandato para preparar um documento de referéncia com vistas a
elabora¢ido de futuros guias técnicos. Foi com base nos parimetros
estipulados por esse documento que a Convencio produziu, no periodo
de aproximadamente duas décadas, cerca de trinta guias técnicos sobre
variadas categorias de residuos (DDT, residuos domésticos, pilhas e
baterias, metais, substancias infecciosas, etc.), o que ajudou a conferir

67  BASEL CONVENTION. COP-5 (1999). Decision V/1.
68  BASEL CONVENTION. COP-6 (2002). Decision VI/1.

69 O artigo 2.8 da Convencio define ESM como taking all practicable steps to ensure that hazardous wastes or other
wastes are managed in a manner which will protect human health and the environment against the adverse effects which
may result from such wastes.

70  BASEL CONVENTION. Text of the Convention. Article 4.8.

51



Rui Antonio Jucé Pinheiro de Vasconcellos

maior densidade ao conceito de ESM, tornando-o uma das pedras
angulares do regime internacional de seguranc¢a quimica.

As atividades de elaboragdo dos guias técnicos foram acompa-
nhadas sempre com muito zelo pelo Brasil. Preocupado com as omissées
e defeitos da primeira versio do guia técnico sobre pneus usados, o pais
ofereceu-se, em 2006, para liderar seu processo de revisio, de modo
a incorporar novos conhecimentos e experiéncias com vistas ao ESM
de pneus dentro dos respectivos territérios nacionais. Interessava ao
Brasil, sobretudo, incorporar a perspectiva de defesa da satude publica,
uma vez que a inadequacgio do transporte, do acimulo e do depésito de
pneus usados favorecia a proliferacio de vetores causadores de doencas
tropicais, como a dengue e a febre amarela. O nexo entre os volumes de
importacio de pneus usados e o aparecimento de surtos epidémicos
de dengue levou o Brasil a proibir sua entrada no territério nacional,
o que resultou em queixas da UE junto ao organismo de solu¢io de
controvérsias da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC)™. Apesar
do ébice continuo as pretensdes brasileiras, representado pela UE e
pela industria de pneus, o pais logrou, finalmente, concluir o processo
de revisdo do guia de pneus na COP-10 (Cartagena, 22-27/10/2011).

Ultimamente, os guias técnicos passaram a ser objeto de
experiéncias de parcerias entre governos, induistrias e ONGs. A ideia
de parcerias publico-privadas como nova modalidade de cooperacgio
financeira e tecnolégica remonta a COP-5 (Basileia, 6-10/12/1999)7%.
Em 2002, a COP-6 (Genebra, 9-13/12/2002) encampou proposta
da Presidéncia suica de estabelecer, a titulo de projeto-piloto, uma
parceira sustentivel sobre o ESM de telefones celulares usados™.
Dois anos depois, a COP-7 (Genebra, 25-27/10/2004) adotou o
Programa de Parcerias Publico-Privada (PPP) da Convencio, com
indicacdo de sete dreas/atividades consideradas prioritarias para fins

71  Cf. RIBEIRO, Haroldo de Macedo. Comércio, meio ambiente e solugéo de controvérsias: a evolugdo da jurisprudéncia do
Sistema Multilateral. Tese apresentada no LIII Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco, Brasilia, DF, 2008.

72 BASEL CONVENTION. COP-5 (1999). Decision V/13.
73 BASEL CONVENTION. COP-6 (2002). Decision VI/31.
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de envolvimento do setor industrial e da sociedade civil: (1) celulares
usados; (2) computadores pessoais; (3) pesticidas obsoletos na Africa;
(4) residuos de 6leos na Africa; (5) residuos médicos e biolégicos;
(6) pilhas usadas e (7) residuos sélidos urbanos perigosos’™. Os tnicos
itens a despertarem maior interesse da iniciativa privada foram, até o
presente momento, os celulares e computadores, que se enquadram no
chamado e-waste.

Os residuos elétricos e eletrdnicos foram reconhecidos pela COP-8
(Nairébi, 27/11-1/12/2006), como um dos mais complexos desafios
a ser enfrentado pela Convencdo. Equipamentos de informitica,
celulares, eletrodomésticos, aparelhos e materiais elétricos tém
desempenhado papel preponderante na busca de estilos de vida mais
confortaveis. Mas o rapido crescimento de sua produgio e consumos,
aliado as facilidades tecnoldgicas e financeiras para sua permuta
tempestiva, tem como reflexo imediato o aumento exponencial no
volume de lixo eletronico gerado pelas sociedades contemporaneas, a
ponto de o e-waste ser, hoje, a categoria que mais cresce no universo de
residuos sélidos urbanos. Os ntmeros da industria mundial de telefonia
movel sdo ilustrativos a respeito: dos poucos usudrios de celulares
existentes em 1970, passou-se para a marca de 1,76 bilhdo em 2004
e para um total superior a trés bilhées em abril de 20087. Ainda que
operagdes de devolugio possam ser encontradas em mais de quarenta
paises, é evidente que, com essa quantidade expressiva de produtos
despejada diariamente nos mercados, os problemas organizacionais
sobre sua destinacdo sé tendem a se agravar’®.

74 BASEL CONVENTION. COP-7 (2004). Decision VII/3.

75  Nos paises desenvolvidos, o descarte de um aparelho celular costuma ocorrer muito antes do fim de sua vida
util. Estudos recentes indicam que, em geral, o primeiro proprietario de um aparelho novo busca substitui-lo no
horizonte de até dois anos, seduzido pelas facilidades proporcionadas pelas novas tecnologias.

76 O gerenciamento ambientalmente adequado do lixo eletrénico requer capacidades institucionais, regulatérias e
tecnoldgicas em niveis muito superiores aos observados normalmente no 4mbito dos paises em desenvolvimento.
Na Africa, o problema apresenta-se de forma mais visivel e impactante. O legitimo interesse das sociedades
africanas em usufruir dos beneficios da tecnologia da informagio, barrado na dificuldade de acesso em razio
dos baixos niveis de renda, foi suprido, inicialmente, pela oferta internacional de produtos eletrénicos usados.
Mas o que se afigurou como uma solugio acabou adquirindo, nos ultimos anos, contornos de uma questio de
dificil governabilidade. Na esteira do crescimento da importagio descontrolada desses equipamentos, avariados e
inserviveis, formou-se, nas periferias empobrecidas dos grandes centros urbanos africanos, imenso setor informal
de atividades de reciclagem.
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A COP-8 (Nairébi, 27/11-01/12/2006) representou a primeira
real oportunidade paraaavaliacio dosresultadosdachamadaIniciativa
de Parceria para Celulares Usados (MPPI). Naquela oportunidade, as
partes foram encorajadas a adotar um manual de orientacdo acrescido
de cinco guias sobre o ESM de celulares usados e inserviveis. Entre
as diretrizes listadas, havia recomendacdes relativas a movimentagdo
transfronteirica de celulares, o que despertou a desconfianca de
alguns paises em desenvolvimento e das ONGs mais vocais na defesa
do pilar de controle da Convencéo. Paises desenvolvidos pretendiam
aprovar o guia elaborado pela MPPI para emitir um sinal positivo aos
fabricantes de celulares, de modo a mobilizar recursos e, ao mesmo
tempo, dar vazio aos seus equipamentos usados com o endosso da
Convengio. Contudo, o carater excludente e pouco representativo
da MPPI justificava uma abordagem mais cautelosa de parte dos
paises em desenvolvimento, o que levou as partes a adotarem os
documentos apenas em carater provisoério.

O Brasil foi o pais que mais antepds reparos aos resultados
da MPPI, especialmente em relacio a proposta de procedimento
de notificagio voluntdria aplicivel a certa categoria de celulares
usados. O documento havia classificado os aparelhos usados em trés
grupos: (1) aparelhos testados e considerados aptos para reuso, sem
necessidade de reparo, recondicionamento ou upgrading no pais de
importacdo; (2) aparelhos testados e considerados aptos para reuso,
desde que realizado o devido reparo, recondicionamento ou upgrading
no pais de importacdo e (3) aparelhos inserviveis destinados a
operacbes de reciclagem ou depésito final. No entendimento brasileiro,
o guia conclui acertadamente quando afirma que o primeiro grupo se
encontra fora do escopo de aplicacdo da Convencdo. Também acerta
quando diz que o terceiro grupo deve submeter-se aos procedimentos
de controle de praxe. O Brasil op6s-se, contudo, ao arranjo diferenciado
concebido para a segunda categoria de celulares, que recomendava

as partes manterem consultas voluntarias para determinar sobre a
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aplicabilidade ou ndo da Convencéo, seja em caso de duvidas ou quando
a legislagdo nacional for omissa a respeito dessa categoria de celulares.
O arranjo proposto pela MPPI baseia-se em uma suposta ambiguidade
relacionada ao 6nus da prova quanto a inclusdo de certos residuos no
escopo do instrumento”’.

Para o Brasil, ndo existe ambiguidade alguma relacionada a
obrigacdo das partes. A Convengio estabelece sistema de presungdes
quanto a natureza perigosa de certos residuos, que devem ter,
por essa razdo, o seu movimento transfronteirico devidamente
controlado. O sistema aceita, entretanto, o instituto da prova em
contrério (iuris tantum). O papel do Anexo III é justamente permitir
a possibilidade de demonstrar que um residuo, apesar de integrar a
relacio do Anexo I, pode nio ser perigoso. Nessa ordem de ideias,
caberia ao Estado exportador avaliar e decidir sobre a aplicabilidade
da Convencéo a determinado movimento transfronteirico e assumir a
responsabilidade total pela sua decisdo. Caso a justificativa esteja mal
fundamentada, o Estado exportador podera incorrer em uma situagio
de ndo cumprimento, estando sujeito a enfrentar as consequéncias
legais de seu ato. Sob o ponto de vista do governo brasileiro, portanto,
o procedimento de notifica¢do voluntéria seria inconsistente com a
integridade juridica e ambiental da Convencéo.

Os resultados da MPPI representam perigoso precedente para
a Parceria para Ac¢io sobre Equipamentos de Computacio (PACE),
aprovada pela COP-9 (Bali, 23-27/7/2008) para tratar do ESM
de computadores e periféricos usados e inserviveis, tomando em
conta os principios da responsabilidade social, do desenvolvimento
sustentdvel e da informacdo compartilhada™. O Grupo de Trabalho
estabelecido pela Decisdo IX/9 recebeu mandato para preparar, sob
uma perspectiva multissetorial, ferramentas, atividades e projetos-

77  Para tanto, a posi¢do brasileira apoia-se no fato de que a Convengéo jamais definiu as quantidades minimas de
concentra¢io de uma substancia capazes de determinar sua periculosidade.

78  BASEL CONVENTION. COP-9 (2008). Decision IX/9.
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-piloto relacionados ao reparo, ao recondicionamento, a reciclagem e
a recuperacdo de equipamentos de computac¢io, além de atividades de
treinamento e de aumento de conscientiza¢io sobre o assunto. Ainda
que seus termos de referéncia ndo tenham previsto capitulo e projeto
especificos sobre o movimento transfronteirico de residuos, o Grupo
ja concluiu anteprojeto de guia no qual se encontra reproduzido o
arranjo de notifica¢do voluntaria concebido pela MPPI.

Vinte anos ap6s sua entrada em vigor, pode-se ajuizar que
o desenho institucional da Conven¢io de Basileia se encontra
relativamente bem estabelecido, em que pese seus reconhecidos
problemas de efetividade. Além da Conferéncia das Partes, a Convencio
conta, desde a COP-6 (Genebra, 9-13/12/2002), com um Grupo de
Trabalho de Composicdo Aberta (OEWG) como o principal 6rgio
subsididrio para assessoramento com os aspectos técnicos, cientificos,
politicos, financeiros e administrativos de sua implementacio. Basileia
é, igualmente, o tnico dos instrumentos de seguranca quimica que
dispde de um mecanismo destinado a monitorar o cumprimento
das obrigac¢des pelas partes”™. Registre-se que a Convengdo também
concluiu, por ocasido da COP-5 (Basileia, 6-10/12/1999), em atendi-
mento ao artigo 12, um Protocolo de Responsabilizacio e Compen-
sacdo com vistas a determinar responsabilidades e assegurar
compensacio rapida e adequada por danos decorrentes de incidentes
envolvendo o movimento transfronteirico de residuos perigosos,
ainda que ele tampouco tenha entrado em vigor por falta de nimero
suficiente de ratificacdes®.

79  BASEL CONVENTION. COP-6 (2002). Decision VI/2. O Mecanismo para Promog¢io da Implementacgio e do
Cumprimento da Convencio tem natureza facilitadora, é administrado por um comité de quinze especialistas
independentes e prevé duas modalidades de acionamento: (1) submissées especificas sobre paises e (2) revisdo
geral de determinados assuntos. No caso da revisio geral, o Comité é acionado pela COP para examinar questées
associadas a implementacio como um todo. Quanto as submissdes sobre paises, prevé-se acionamento: (1) por
determinada parte, acerca de sua propria dificuldade de cumprimento (self-submissions); (2) por uma parte, em
relacio a falha de cumprimento de outra parte (Party-to-Party submissions) e (3) pelo Secretariado, quando uma
parte ndo cumpre com as obriga¢ées de reportar previstas na Convencao (Secretariat submissions).

80  Paraentrar em vigor, o Protocolo necessitaria de vinte ratificagées, mas dispée apenas de dez. A dificuldade se deve
possivelmente aos desafios atinentes a sua internalizagdo nos respectivos direitos nacionais.
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Outro importante aspecto do desenho institucional da Convengio
de Basileia remete ao artigo 14.2, que determinou a necessidade de
estabelecimento de centros regionais para capacitacio e transferéncia
de tecnologia atinente ao gerenciamento ambientalmente adequado
e a reducio da geragio de residuos. Depois de inimeros estudos de
viabilidade e de sucessivas decisbes relativas a sua sustentabilidade
operacional, a Convencio conta hoje com uma rede de catorze centros
destinados a atender as especificidades regionais e sub-regionais
dos paises em desenvolvimento por intermédio de atividades de
conscientiza¢do, consultoria, semindrios, realizacio de projetos-
-piloto e treinamento. Os resultados, entretanto, tém-se mostrado
muito aquém do esperado. Os centros regionais acabam tendo seu
trabalho comprometido pela falta de sustentabilidade financeira, uma
vez que dependem de recursos voluntirios advindos da coopera¢io
internacional. Sobre isso, na¢des desenvolvidas defendem a neces-
sidade da busca de autossustentabilidade, ao passo que paises em
desenvolvimento recordam caber as partes o estabelecimento de um
mecanismo de financiamento apropriado para apoiar as atividades
dos centros.

Por fim, cabe sublinhar que a maior deficiéncia institucional da
Convengio segue sendo, indubitavelmente, a falta de um mecanismo
financeiro adequado para apoiar as atividades de implementa¢io nos
paises em desenvolvimento. O cerne do problema remete a prépria
debilidade das provisdes sobre os aspectos financeiros do instrumento,
que se limitaram a asseverar que as partes deveriam deliberar acerca
do estabelecimento de mecanismos financeiros em bases voluntarias,
bem como examinar a conveniéncia de estabelecer um fundo para
prestar assisténcia em situa¢cbes de emergéncia®. Antecipando-se a
tendéncia posteriormente observada nos demais acordos ambientais
sobre seguranca quimica, a COP-1 instruiu o DE/PNUMA a criar duas

81  BASEL CONVENTION. Text of the Convention. Article 14.
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modalidades de fundo fiduciario: (1) o geral, chamado Trust Fund,
para custear as atividades operacionais da Conveng¢io com base nos
aportes obrigatdrios das partes e (2) o especial, chamado de Technical
Cooperation Trust Fund, composto com contribui¢ées voluntarias
e voltado para o financiamento de atividades adicionais variadas
(assisténcia técnica, participacdo de paises desenvolvidos, reunides
extraordindrias, etc.)®2.

As medidas adotadas revelaram-se, desde logo, insuficientes
para atender as necessidades da Convengdo, cuja complexidade e
abrangéncia pressup6em niveis minimos de adequagio e previsibilidade
em matéria de apoio técnico e financeiro. Por mais de uma vez, os
paises em desenvolvimento ensaiaram fazer do GEF o mecanismo
financeiro da Conven¢io, mas sempre esbarraram em forte resisténcia
de parte dos paises desenvolvidos, que se opunham a que recursos
daquele Fundo fossem alocados para projetos concebidos ao abrigo de
um instrumento cuja implementa¢io nio lhes interessava muito. Para
remediar os graves problemas financeiros enfrentados pela Convencao,
tais paises passaram a advogar pela ado¢io de uma estratégia de
mobilizacdo de recursos e de aprofundamento de parcerias com a
iniciativa privada. Com a entrada em vigor dos demais instrumentos
de seguranca quimica, a Convencio ficou com sua situagdo financeira
sensivelmente agravada, em razdo da diminuicdo das contribui¢des
voluntdrias de paises desenvolvidos.

Concebida na esteira dos esciAndalos midiaticos relacionados ao
trafico de lixo téxico, a Convencdo de Basileia representa, do ponto de
vista do direito e da diplomacia ambiental, uma importante conquista
para os paises em desenvolvimento®. Acima de tudo, ela encarna o

82 A COP-5 decidiu ampliar o escopo do Fundo de Cooperacdo Técnica para atender, em bases interinas, provisio que
determinou o estabelecimento do fundo destinado a prestar assisténcia no caso de situagdes de emergéncia, com
o objetivo de minimizar os danos provocados por acidentes resultantes de movimentos transfronteiricos ou de
depésito de residuos perigosos.

83  De acordo com o Embaixador André Correa do Lago, a Convencio de Basileia foi um dos principais avan¢os em
matéria de diplomacia ambiental no periodo de vinte anos que separam a realiza¢do da Conferéncia de Estocolmo
da Conferéncia Rio-92. Cf. CORREA DO LAGO, André Aranha. Estocolmo, Rio, Joanesburgo: o Brasil e as trés
Conferéncias Ambientais das Na¢des Unidas. Brasilia, DF: Funda¢io Alexandre de Gusmao-FUNAG, Instituto de
Pesquisa de Rela¢des Internacionais-IPRI, 2007, p 65.
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reconhecimento do direito soberano desses paises de se protegerem
contra os impactos do ingresso massivo de residuos originarios do
mundo desenvolvido. Os mecanismos de controle estabelecidos pela
Convenc¢io também tiveram, de inicio, destacado papel na inibicio
do livre funcionamento da rede de traficantes que abarrotava de
residuos perigosos paises desprovidos de capacidade de gerencid-los.
O problema é que as velhas e escandalosas praticas acabaram cedendo
lugar a esquemas de transferéncia mais discretos e sofisticados, quase
sempre favorecidos pela janela de oportunidades representada pelo
comércio de residuos destinados a reciclagem. O enfrentamento
dos desafios representados pelo dilema da reciclagem devera exigir
cautela e atencio redobradas da parte dos paises em desenvolvimento,
especialmente no contexto atual de investidas contra o pilar de
controle da Convencéo.

1.3. A Convencio de Roterda

A Conveng¢io de Roterda lida com os desafios associados ao
comérciointernacional desubstanciasquimicaseagrotéxicosperigosos.
O crescente aumento da quantidade e da variedade dessas matérias,
produzidas e comercializadas mundialmente, levou a comunidade
internacional a ponderar sobre os impactos da sua importagdo por
paises sem capacidade para avaliar os riscos envolvidos no seu uso.
A percep¢io do problema foi reforcada pelo fato de que proibir ou
restringir o uso de determinado produto pela legislacio interna do
pais de origem nido representava, necessariamente, empecilho para
sua exportac¢do. Os potenciais beneficios da importac¢do poderiam, por
conseguinte, ser facilmente anulados pelas consequéncias adversas
de uma decisdo mal informada. Para que os Estados pudessem tomar
medidas adequadas, visando a protecio do meio ambiente e da
saide humana, era indispensavel assegurar, mediante cooperagio
internacional, informacdes sobre as caracteristicas de cada substancia
perigosa a ser eventualmente importada.
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Diferentemente do que ocorreu com a Convencio de Basileia,
nio se observou, durante as discussées, a tradicional divisio Norte-Sul
tdo caracteristica de outras negocia¢cdes ambientais internacionais
(a excecdo ficou por conta dos itens sobre financiamento e assisténcia
técnica). O fenémeno é frequentemente atribuido a conjugacio de
dois fatores: (1) a existéncia do sentimento generalizado de que o
novo instrumento dificilmente constituiria algo além de um acordo
de natureza procedimental, voltado para o compartilhamento de
informagdes e espelhado no sistema PIC voluntério e (2) o fato de que
muitos paises, tanto ao Norte quanto ao Sul, eram, simultaneamente,
potenciais exportadores e importadores de produtos quimicos e de
pesticidas perigosos, o que dificultava a aglutinagio de interesses em
torno do principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas.

O debate inicial em torno da natureza e do alcance do futuro
acordo foi um dos primeiros pontos a dividir opinides entre os paises
desenvolvidos®. Para a UE e aliados, a Convencdo nio deveria limitar-
-se a ser apenas o resultado da transposicido dos elementos contidos
no sistema PIC voluntério, devendo incorporar, quando apropriado,
medidas de banimento e/ou de elimina¢do gradativa para certos
produtos quimicos de extrema periculosidade. Por representar o INC
uma oportunidade impar para ampliar o arco de substancias quimicas
passiveis de regulamentacio global, haveria que dotar o instrumento
de certa flexibilidade, de modo a deixar aberta a possibilidade de
acomodar experiéncias e resultados emanados de outros foros
internacionais de seguranca quimica. Dai a proposta europeia de criar
um acordo “guarda-chuvas”, que permitisse depois a negocia¢do de
protocolos adicionais. Nio era esse, entretanto, o ponto de vista
de paises como Austrilia, Canadd e Estados Unidos, para quem o
mandato conferido ao INC era claro quanto A necessidade de se ater
ao escopo do procedimento PIC ja existente. Na visdo desses paises,

84  Cf. COWLING, Robin Lynne. What a wonderful world: multilateral chemical management conventions liberalization
policies and the chemical industry. 1998. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Dalhousie University: Halifax, Sept.
1998, p. 89-90.
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qualquer tentativa de extrapola¢io do mandato poderia resultar na
alienacdo de atores-chave do processo negociador, o que terminaria
por comprometer a legitimidade e a universalidade da Convencio.

Superadas as desavencas iniciais sobre o foco da Convencio, ficou
finalmente acordado que o efeito central do novo instrumento seria
mesmo o de tornar obrigatdrio o procedimento PIC estabelecido nos
guias e nos cédigos de conduta da FAO e do PNUMA. Os negociadores
dedicaram-se, entdo, a trabalhar férmulas de aperfeicoamento da
operacio do sistema PIC, sob o mote de que apenas mediante critérios
e processos previamente acordados, com a defini¢do de regras claras e
objetivas, as partes seriam capazes de evitar que a subjetividade das
conveniéncias politicas afetasse a consecucio dos objetivos da futura
Convencio. A solu¢do encontrada foi a de definir por intermédio de
anexos técnicos os pardmetros que balizariam a provisdo dos dados
que fundamentariam a inclusido de substincias quimicas no escopo
de aplicacdo do novo instrumento. Tal solu¢do foi complementada
pela decisdo de estabelecer um 6rgio subsididrio de carater técnico-
-cientifico com o mandato para passar em revista essas informagdes
e recomendar 4 Conferéncia das Partes, se fosse o caso, a inclusdo de
novas substincias em seu(s) anexo(s) de controle. A inquietude bésica
dos negociadores em relagdo aos critérios para ampliagdes futuras
do arco de substincias a serem cobertas pelo sistema PIC acabou
resolvida, portanto, com a criacdo do chamado Comité de Revisio de
Substancias Quimicas (CRC), uma inovacdo que seria posteriormente
emulada pela Convengio de Estocolmo.

Os objetivos da Convenc¢io de Roterda estdo contidos de forma
explicita e resumida em seu artigo 1, quais sejam: (1) o de promover
a responsabilidade compartilhada e os esforcos cooperativos entre
as partes no comércio internacional de certas substincias quimicas
perigosas, com vistas a protecido da satdde humana e do meio ambiente
contra danos potenciais e (2) o de contribuir para o uso ambientalmente
adequado desse género de substincias, mediante o intercimbio de
informacgdes e a instauracdo de um processo decisério nacional para
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sua importac¢io e exporta¢ido. O foco do instrumento, portanto, nio
é o de proibir ou eliminar gradativamente o comércio de produtos
quimicos perigosos, mas sim o de dotar a comunidade internacional
de um mecanismo que permita as na¢des mais vulnerdveis terem
acesso a informacdes e decidirem soberanamente sobre a importagdo
de substancias quimicas cuja utiliza¢io fora objeto de medidas de
proibicdo ou restricio em terceiros paises.

A Convencio de Roterda regula atualmente um ndmero total de
43 substincias quimicas — 28 pesticidas, 11 substincias industriais e
4 formulac¢bes de agrotdxico®. Seu escopo de aplicagdo é configurado de
maneira bem distinta daquela idealizada para a Convencio de Basileia.
De fato, em lugar de tentar delimitar amplas categorias de substancias
para depois submeté-las as obrigacées e aos procedimentos de controle
prescritos no instrumento, o mecanismo central para definicio do
alcance de Roterda assenta-se sobre medidas regulatérias domésticas
tomadas individualmente pelas partes, combinadas com a revisdo de
um 6rgdo técnico e as decisdes politicas finais da COP. A Convencéo
prevé dois tipos de procedimento pelos quais as substincias quimicas
podem ingressar no sistema PIC: um para a inclusio das chamadas
“substincias quimicas proibidas ou severamente restritas”®®; e
outro para a entrada das denominadas “formula¢des de agrotédxico
severamente perigosas”®’.

Com relagdo a primeira modalidade de inclusio, o artigo 2(c) da
Convengio define “substincias quimicas proibidas ou severamente
restritas” como aquelas cujos usos (ou quase todos), tenham sido,
dentro de uma ou mais categorias, proibidos por a¢io regulamentadora
nacional para proteger a saide humana ou o meio ambiente. De
acordo com o artigo 5, cada parte que adotar, internamente, uma
acdo regulamentadora final a respeito de determinada substancia,

85  Relagfio nominal completa das substancias quimicas disponivel em: <www.pic.int>.
86  ROTTERDAM CONVENTION. Text of the Convention. Article 5. Disponivel em: <www.pic.int>.
87  ROTTERDAM CONVENTION. Text of the Convention. Article 6. Disponivel em: <www.pic.int>.
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devera notifici-la ao Secretariado da Convencio, por escrito, no
prazo maximo de noventa dias apds a data de sua entrada em vigor,
e a notificacio deve obedecer aos requisitos técnicos e informativos

contidos no Anexo I

. O Secretariado tem a obriga¢do de transmitir
imediatamente, a todas as partes, um resumo das informac¢des
recebidas, bem como de fazer circular, a cada seis meses, uma sinopse
consolidada de todas as notificacdes que lhe foram enviadas, mesmo
daquelas que nio atenderam as exigéncias do Anexo [*°. Ao se deparar
com pelo menos uma notificagio proveniente de duas diferentes regides
geograficas PIC, o Secretariado deve submeté-la ao escrutinio do CRC.
Este revisara as informacdes e fard uso dos critérios estabelecidos no
Anexo II para formular uma recomendacio & COP sobre o mérito da
inclusio da substancia em apreco no sistema PIC.

Quanto a segunda modalidade de incluséo, o artigo 2(d) define
“formula¢ées de agrotéxico severamente perigosas” como substéincias
quimicas formuladas para uso agrotdxico que produzem efeitos graves
3 saude humana ou ao meio ambiente, observaveis em um curto
periodo de tempo apéds exposi¢io unica ou mdltipla, nas condi¢ées de
uso. Trata-se de uma provisdo que foi incorporada a Convenc¢io em
reconhecimento ao fato de que, em certos paises em desenvolvimento,
as condi¢des existentes nio permitem que determinada formulagio
seja utilizada no local de forma segura e adequada, ainda que ela
nido apresente problemas em paises desenvolvidos. Para esses casos,
a Conven¢io prevé um procedimento de inclusido diferenciado e
facilitado, do qual ficam dispensados, por exemplo, o pré-requisito de
uma acdo regulamentadora baseada em avaliagdo de risco, bem como
a exigéncia de haver pelo menos uma notificagdo de duas diferentes

88  Segundo o Anexo [, as notificagdes devem incluir, entre outras informagdes, dados sobre identificacio, propriedades
e usos da substancia; resumo e razdes da a¢io regulamentadora final; indica¢4o, na medida do possivel, da provavel
relevancia da medida para outros Estados e regides; outras informagdes relevantes que possam abranger seja a
avaliagdo de efeitos socioeconémicos, seja a existéncia de alternativas e seus riscos (se disponiveis).

89 A referida sinopse atende pelo nome de Circular PIC (PIC Circular), que acaba atuando como um mecanismo de
intercambio de informagdes. A colecio completa de Circulares PIC encontra-se divulgada na pagina eletrénica da
Convengao.
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regides geograficas PIC. De acordo com o artigo 6, qualquer parte, que
seja um pais em desenvolvimento e esteja enfrentando problemas
causados por uma formulagio de agrotéxico severamente perigosa
em condi¢cbes de uso em seu territdrio, pode propor ao Secretariado
a sua listagem no Anexo III*°. Para tanto, a indicagido deve conter as
informacées exigidas na Parte I do Anexo IV, tendo como requisito
principal uma clara descricio dos incidentes relacionados ao
problema, incluindo os efeitos adversos e 0 modo como a formulacio
foi utilizada®. Posteriormente, caberd ao Secretariado coletar as
informacgdes adicionais, especificadas na Parte 2 do Anexo IV, para
complementar a proposta antes de remeté-la para apreciagio do CRC.

Note-se que essa andlise preliminar da notificagdo de agio
regulamentadora final pelo Secretariado constitui apenas a primeira
das trés etapas pelas quais deve passar uma substancia quimica antes
deingressar no sistema PIC. A segunda corresponde ao periodo durante
o qual a substancia se encontra sob andalise do CRC, que deve elaborar
suas recomendag¢des com base nos critérios estipulados pelo Anexo I
(para substancias quimicas proibidas e severamente restritas) e pelo
Anexo IV (para formula¢des de agrotdéxico severamente perigosas).
O CRC, mesmo tendo o dever de esgotar todos os esfor¢os para atingir o
consenso, pode, como dltimo recurso, adotar suas recomendac¢des por
voto majoritario de dois tercos dos membros presentes e votantes. Para
cada substancia quimica que o CRC decidir recomendar a aplicag¢do do
procedimento PIC, deverd esbogar o chamado Documento Orientador
de Decisio (DGD), contendo dados basicos sobre as propriedades
e a classificacdo de risco da substancia, além de informac¢des sobre
possiveis alternativas ao seu uso”. Na terceira e ultima fase do
processo, de natureza eminentemente politica, cabera a Conferéncia

90 O Anexo III lista as substancias quimicas submetidas ao procedimento PIC.
91  Aelaboragdo da proposta pode valer-se da experiéncia técnica de qualquer fonte relevante.

92 O DGD nio pretende ser a tnica fonte de informacio sobre um produto quimico, nem é atualizado ou revisado
apo6s a sua adogdo.
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das Partes decidir, por consenso, sobre a listagem da substincia no
Anexo III.

Apoés a substancia ser incluida no Anexo III, inicia-se a etapa do
procedimento PIC propriamente dito, na qual sio previstas obriga¢tes
referentes a importacdo e a exportacdo das substincias arroladas.
Com brevidade possivel, mas sempre dentro do prazo méiximo de
nove meses contados a partir da data de envio do DGD, cada parte
deve transmitir ao Secretariado uma resposta sobre importacdes
futuras da substincia em questdo, resposta que pode ser final ou
proviséria®®. No caso de uma decisdo final a respeito, as alternativas
sdo: (1) consentir a importacdo; (2) ndo consentir a importacgio ou (3)
consentir aimportacio somente sob condi¢des especificas. Por sua vez,
uma resposta proviséria pode incluir: (1) uma das trés alternativas
listadas acima; (2) uma declaracido de que a decisio final estd sendo
devidamente analisada; (3) uma solicitacio de informacdes adicionais
ao Secretariado ou a parte que o notificou e (4) uma solicitacdo ao
Secretariado para que preste assisténcia na avaliacido da substancia em
apreco. A cada periodo de seis meses, o Secretariado deve disseminar a
todas as partes, por intermédio da Circular PIC, as respostas recebidas,
bem como informar sobre os casos de falha na transmissio de resposta.

No que se refere ao item das obrigac¢des referentes a exportagoes
de substancias quimicas listadas no Anexo III, cada parte exportadora
deve adotar medidas legislativas ou administrativas adequadas para
assegurar que os exportadores sob sua jurisdi¢io respeitem as decisées
tomadas no prazo maximo de seis meses apds a data de sua divulgacio
pelo Secretariado®. A parte exportadora terd igualmente que garantir
que, mesmo em caso de falha na transmissido da resposta da parte
importadora, uma substincia quimica relacionada no Anexo III n3o
serd parald exportada, salvo se: (1) tratar-se de uma substincia quimica
que, no momento de suaimporta¢io, esteja registrada como substancia

93  ROTTERDAM CONVENTION. Text of the Convention. Article 10. Disponivel em: <www.pic.int>.
94  ROTTERDAM CONVENTION. Text of the Convention. Article 11. Disponivel em: <www.pic.int>.
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quimica na parte importadora; (2) for uma substancia quimica para a
qual existem evidéncias de uso ou de importa¢io anterior pela parte
importadora e em relagdo a qual nenhuma agio regulamentadora de
proibicido do uso tenha sido adotada e (3) o exportador tiver solicitado
e obtido consentimento explicito para importacdo mediante uma
autoridade nacional designada pela parte importadora.

Como se nota, a Conven¢do de Roterdd acaba estabelecendo
um sistema regulatério caracterizado pela sobreposicio de duas
instdncias de natureza procedimental, cada qual correspondendo,
por sua vez, a dois niveis de aplicacio distintos, com suas respectivas
obrigacées e medidas de controle. Na instancia mais conhecida e
importante, referente ao sistema de procedimento PIC, o escopo
de aplicagdo circunscreve-se ao universo reduzido das quarenta e
trés substancias listadas no Anexo III, para as quais estdo previstas
obrigacdes especificas relacionadas a responsabilidade compartilhada,
tanto para as partes importadoras quanto para as exportadoras. Mas a
Convencio pressupde também uma instincia de aplicagdo que nio vai
muito além dos limites do intercAmbio de informagées, a qual engloba
o universo maior das substincias que foram objeto de notificacdes
de a¢do regulamentadora final, mas que nio lograram, por motivos de
natureza variada, ingressar no Anexo III. Ainda que estejam fora do
alcance de aplicagdo do sistema PIC, tais substincias pertencem, de
certo modo, ao escopo da Convenc¢io, pois integram as Circulares PIC e
permanecem no banco de dados de sua pagina eletrénica. Além disso,
estdo sujeitas a notificacdo de exportacio prevista no artigo 12% e as
obrigacbes contidas no artigo 14, que versa sobre facilitacdo da troca
de informacgdes cientificas, técnicas, econdmicas e juridicas.

95  De acordo com o artigo 12, se uma substancia quimica proibida ou severamente restrita por uma determinada
parte for exportada, o comprador devera receber dela uma notificagdo que contenha as informagdes especificadas
no Anexo V, que é uma versio resumida das informacdes requisitadas no Anexo I. A parte importadora, por sua
vez, deve acusar o quanto antes o recebimento dessa notificacdo de exportagdo. Caso a parte exportadora nio
receba essa confirmacio no prazo de trinta dias, a contar da data do envio da notificagdo, uma segunda via devera
ser emitida. A Convencio ¢, no entanto, omissa sobre o que fazer se houver uma resposta negativa da parte
importadora.
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As primeiras reunides do CRC e da COP evidenciaram as
dificuldades enfrentadas pelos paises em desenvolvimento com
a implementa¢do da Convencdo. Os desafios, em geral, remetem a
deficiéncia na capacidade desses paises de fornecer os dados técnicos
exigidos pelos Anexos da Conven¢do, bem como para garantir decisdes
em tempo habil referentes a importacdo de substincias. A diminui¢io
significativa do nimero de notifica¢ées, a inobservancia de pardmetros
técnicos e a inadimpléncia nas respostas sobre importa¢des futuras
sdo os sintomas mais visiveis desse fend6meno. Na primeira reuniio
do CRC, por exemplo, de um total de catorze substincias quimicas que
foram objeto de notificagdes das partes, treze foram desconsideradas
para efeitos de inclusio no procedimento PIC em decorréncia da
insuficiéncia de dados sobre as avaliacbes de risco realizadas pelo
Estado notificante®. Vale registrar também que, apesar de constituir
modalidade criada especialmente para favorecer os paises em
desenvolvimento, apresentou-se, até os presentes dias, uma unica
proposta de listagem de formula¢io de agrotéxico severamente
perigoso””.

Naio é sem motivo, portanto, que os paises em desenvolvimento
sempre foram vocais quanto a necessidade de dotar a Convengio de
meios de implementacio adequados para apoiar o cumprimento
de suas obrigacdes. No entanto, diferentemente da grande maioria
dos acordos multilaterais ambientais, o instrumento nio possui
provisdes sobre mecanismo financeiro para apoiar a construgdo de
capacidades e a prética de atividades de assisténcia técnica. Tampouco
previu o estabelecimento de uma rede de centros regionais, nos
moldes do que ocorreu na Convencio de Basileia, e que se repetiria
mais tarde na Convencdo de Estocolmo. O artigo 16 dispde apenas
sobre a assisténcia de carater bilateral ao mencionar necessidades

96 ROTTERDAM CONVENTION. CHEMICAL REVIEW COMMITTEE. 1* Meeting (2005). Working Document UNEP/
FAO/RC/CRC.1/28, p. 7-14. Disponivel em: <www.pic.int>. Acesso em: 18 dez. 2012.

97  Trata-se da proposta feita por Burkina Faso em 2010, relativa ao Gramoxone Super, que contém o Paraquat como
seu ingrediente ativo.
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especiais dos paises em desenvolvimento e ao exortar que as partes
com programas mais avan¢ados cooperem na promocao de assisténcia
técnica para a formacio da infraestrutura e da capacidade necessarias
ao gerenciamento de substancias quimicas em todo seu ciclo de vida.
Na COP-1 (Genebra, 20-24/12/2004), o Grupo Africano submeteu
uma proposta para a realizacdo de estudo sobre possiveis op¢des ao
estabelecimento de um mecanismo financeiro sustentivel. Mas as
possibilidades aventadas para lidar com essa lacuna — abertura de
janela para quimicos no &mbito GEF (proposta da Suica) ou a criacio
de um mecanismo a Convencio (Grulac) - jamais se concretizaram.

A Convencio de Roterda tem debatido propostas de inclusdo de
substincias quimicas um tanto controversas. O exemplo mais célebre
remete as seguidas tentativas de listar o Amianto Crisotila (Asbestos)
no Anexo III, que se mantém sob anélise da Convencdo desde a primeira
COP (Genebra, 20-24/12/2004). O Amianto é uma fibra mineral
que pode provocar graves doencas pulmonares, mas que permanece
amplamente utilizado no setor de construc¢io de baixo custo (telhas e
caixas d’agua). A recomendagio favoravel a sua inclusdo foi aprovada
ja no CRC-1 (Genebra, 11-18/2/2005), com base em notifica¢bes de
a¢des regulamentadoras finais transmitidas por Austrélia, Chile e
UE. Atualmente, a proposta conta com apoio de um amplo e variado
espectro de paises: Argentina, Congo, Nigéria, Panama, Paraguai, Peru,
Quénia, Sudio, Venezuela, entre outros. Nio obstante, paises como
Canad4, Cazaquistio, India, Quirguistdo, Russia, Ucrinia e Vietna
tém manifestado, nas instincias mais diversas, posi¢io contriria
a inclusdo do Amianto no Anexo III, o que termina por inviabilizar
sistematicamente o consenso necessdrio para aprovar a referida
mocao.

O Brasil vem adotando um perfil discreto no debate sobre o tema
em funcido das contradi¢des internas que dificultam o estabelecimento
de uma posicido externa comum. Além de estar entre os cinco maiores
produtores e consumidores de Amianto do mundo, o pais exporta
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65% de sua produgio para 75 paises®. O governo federal esta dividido
sobre o tema, que se encontra regulado internamente pela Lei n® 9055,
que disciplina o uso controlado do Amianto®. Enquanto o MDIC e
o Ministério de Minas e Energia (MME) alegam sangria de divisas
e ameaca de perda de sessenta mil empregos indiretos em razio do
fechamento do cerco contra a utiliza¢io e a circulacio do Amianto,
o MMA e o MS lembram que existem, atualmente, quase um milhio
de pessoas expostas aos efeitos da substancia no Brasil. Segundo
estimativas da Fundac¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz), no periodo entre
1980 e 2003, pelo menos 2.414 pessoas morreram em decorréncia
de cancer no pulméio provocado por exposi¢do ao Amianto. Ao longo
dos dltimos anos, surgiram varias a¢des judiciais movidas pelos
Ministérios Publicos estaduais contra ou a favor do uso do Amianto'®.
Em novembro de 2012, o caso chegou finalmente ao Supremo Tribunal
Federal, que, no entanto, ndo logrou concluir o julgamento de a¢ées de
inconstitucionalidade contra leis estaduais que proibiram a extracio,
industrializa¢io, utilizagdo e comercializa¢io do Amianto, bem como
de produtos que o contenham, nos Estados de Sdo Paulo e do Rio
Grande do Sul'®.

O Endosulfan'®? é outro exemplo de substincia de interesse
brasileiro que permaneceu durante algum tempo sob andlise na

98  Toda a produgio brasileira de Amianto Crisotila estd concentrada na empresa Sama Mineracio, que extrai a fibra
mineral de uma tnica e grande jazida localizada na cidade de Minagu, Goids, cuja economia é altamente dependente
das atividades mantidas em torno do produto. Cf. OLIVEIRA, Eliane. Veto 4 exporta¢io de Amianto racha governo.
O Globo, Rio de Janeiro, 13 ago. 2009. A reportagem versa sobre a retencio de trés mil toneladas da substancia no
porto de Santos, com base em uma lei paulista que proibe o uso e a circulagio de Amianto no estado.

99  BRASIL. Congresso Nacional. Lei n® 9055, de 1° de junho de 1995. Disciplina a extragdo, industrializagio,
utiliza¢do, comercializa¢do e transporte do asbesto/Amianto e dos produtos que o contenham, bem como as fibras
naturais e artificiais, de qualquer origem, utilizadas para o mesmo fim e d4 outras providéncias.

100 OLIVEIRA, Eliane. Op. cit.

101 Cf. PEREIRA, Vivian. Julgamento sobre Amianto nio chega a consenso, a¢do da Eternit avanca. Reuters Brasil, Sio
Paulo, 01 nov. 2012. Disponivel em: <http://br.reuters.com/article/businessNews/idBRSPE8A002C20121101>.
Acesso em: 14 dez. 2012.

102 O Endosulfan é uma substincia quimica de alto teor toxico utilizado como defensivo agricola ha mais de cinquenta
anos. Na sequéncia de uma determinacio do Ministério Publico, a Anvisa concluiu um processo de reavaliagio
técnica que estabeleceu seu phase out até meados de 2013. Segundo informagées do Mapa, o Endosulfan est4 entre
os cinco defensivos agricolas mais vendidos no mundo, em razio de seu baixo preco e alta eficicia no combate das
pragas. No Brasil, é muito usado nas lavouras de algodio, de cacau, de cana-de-agucar, de café e de soja.
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Convengio de Roterda. Sualistagem no Anexo III foi recomendada pelo
CRC com base nas notifica¢des iniciais dos Paises Baixos e da Tailandia
- reforcadas, mais tarde, por outras provenientes de diversas na¢ées
africanas (BurkinaFaso, Cabo Verde, GAmbia, Mali, Mauritania, Nigéria
e Senegal). O debate acirrou-se devido a clara disposi¢do da india, o
maior produtor e exportador mundial da substancia, em desqualificar
a adequacio dos estudos realizados pelos notificantes e em se valer
de argumentos procedimentais para bloquear o processo de inclusio.
A India e o Paquistio questionaram o cumprimento dos requisitos
formais para a apresenta¢io do DGD sobre o assunto, alegando que a
notificacio tailandesa se baseara no uso nio autorizado do Endosulfan
em arrozais. Para a China e os Estados Unidos, antes de se proceder
3 andlise do caso, era necessario colocar-se de acordo, no Ambito da
COP, sobre a defini¢ido do termo “mal uso intencional”. Ante a falta
de consenso sobre o assunto, a inclusdo do Endosulfan no Anexo III,
defendida, sobretudo, pela Unido Europeia, acabou sendo protelada
seguidamente, até que a COP-5 (Genebra, 20-24/6/2011) decidiu, por
fim, aprovar sua listagem®.

O impasse quanto a inclusio do Amianto Crisotila e do
Endosulfan no Anexo III levou a UE, secundada por outros paises,
a colocar em duvida a efetividade da Convencio. Na COP-4 (Roma,
27-31/10/2008), varias propostas foram debatidas para contornar os
obstaculos relacionados a listagem de novas substancias, quais sejam:
(1) retirar os colchetes do pardgrafo 1° da Regra de Procedimento 45,
de forma a tornar possivel a vota¢io para questdes substantivas; (2)
criar novo Anexo com listagem das substincias que nio puderam
figurar no Anexo III por falta de consenso na COP; (3) adotar medida
com inclusdo de cldusula que estipule o adiamento temporario da
entrada em vigor do procedimento PIC para determinado grupo de
paises e (4) decidir pela distribuicio dos DGDs correspondentes,
recomendando a aplica¢do do procedimento PIC em carater voluntério.

103 ROTTERDAM CONVENTION. COP-5 (2011). Decision RC- 5/5.
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Vérios paises se opuseram, contudo, as ideias de emendar a Convencio
(Grulac, inclusive) ou de alterar a regra do consenso (Brasil, Argentina,
Canad4, Estados Unidos, Noruega, Japdo e Russia). J4 a proposta de
restabelecimento de mecanismo PIC em bases voluntdrias chegou a
contar com o endosso do Grupo Africano, mas foi objetada por um
grupo de paises (Brasil, Argentina, Austrilia, China, EUA e Nova
Zelandia) que alertou sobre um possivel retrocesso e enfraquecimento
da Convencio.

Nas discussées sobre a eficicia da Convencio, o Brasil advoga
pela busca de solu¢bes estruturais para remover as dificuldades
relacionadas a inclusdo de novas substancias no Anexo III. Argumenta
que o impasse sobre um tema especifico — a eventual inclusio do
Amianto no sistema PIC - ndo representa motivo suficiente para
questionar o funcionamento de toda a Convencio. O pais atribui o baixo
numero de notificacdes de agdes regulatdrias nacionais submetidas ao
Secretariado a falta de atividades de assisténcia técnica nos paises em
desenvolvimento, defendendo o fortalecimento de mecanismos de
troca de informag¢ées como a melhor forma de auxiliar tais paises a
tomar decisdes prudentes sobre o comércio de substancias quimicas
e de agrotdxicos perigosos. Adicionalmente, o Brasil cita as decisées
de incluir os pesticidas TBT, por ocasido da COP-4'* e o Alachlor, o
Aldicarb e o Endosulfan, na COP-5', como episédios de reafirmacéo
da capacidade da Convengdo em lidar com os desafios da atualidade.

Outro polémico tema contemporineo relacionado a questio
da eficicia da Convencio refere-se a grande dificuldade para avancar
consensos sobre a criagdo de um mecanismo de nio cumprimento,
tal qual determinado pelo artigo 17. De um lado, o Grupo Africano,
o Grulac, a China, a India e o Ira defendem que mecanismos e
procedimentos dessa natureza devem ser concebidos para facilitar
a implementa¢io da Convencio, o que pressupde apoio técnico e

104 ROTTERDAM CONVENTION. COP-4 (2008). Decision RC-4/5.
105 ROTTERDAM CONVENTION. COP-5 (2011). Decisions RC-5/3, RC-5/4 and RC-5/5.
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financeiro para viabilizar o cumprimento das obrigacbes por parte
dos paises em desenvolvimento. De outro lado, paises como Suica,
Noruega e UE pressionam em favor de um mecanismo “mais efetivo
e abrangente”, com espectro ampliado de medidas punitivas e
desvinculado das necessidades de financiamento e de assisténcia
técnica. A divergéncia de visdes sobre o referido mecanismo
consubstancia-se em torno de duas grandes questes: (1) os
procedimentos para a submissio de casos de ndo cumprimento,
conhecidos como gatilhos (“triggers”) e (2) as medidas a disposi¢io da
COP para trata-los.

No que tange a primeira das questdes, sio trés as modalidades
de gatilhos que permanecem sob exame da Conferéncia das Partes:
(1) pelo self-trigger, uma parte em dificuldades para cumprir suas
obrigac¢bes aciona ela mesma o mecanismo em busca de apoio; (2) pelo
state-trigger, uma parte recorre ao mecanismo para que outra tenha
sua situagdo de ndo cumprimento avaliada e (3) pelo secretariat-trigger,
o Secretariado recebe a prerrogativa de acionar o mecanismo quando,
no exercicio de suas func¢des, toma ciéncia de uma possivel dificuldade
enfrentada por uma determinada parte. De modo geral, paises em
desenvolvimento defendem apenas o self-trigger, ao passo que o0s
paises desenvolvidos acreditam que um leque de diferentes gatilhos
teria a grande vantagem de poder contornar a resisténcia das partes
de levarem suas préprias dificuldades ao conhecimento das demais.

Quanto as medidas de tratamento, discutem-se as possibilidades
de aconselhamento, recomendac¢des de natureza voluntéaria, de facili-
tacdo de acesso a assisténcia técnica e financeira, de emissido de
adverténcia, de exposi¢cdo publica do caso, de suspensdo de direitos
e de privilégios sob a Conven¢do. A UE e seus aliados advogam
pela adogio de lista aberta, deixando ao Comité a possibilidade de
recomendar 3 COP medidas adicionais aquelas relacionadas nas regras
de procedimento do mecanismo. Os paises em desenvolvimento,
entretanto, preferem adotar uma lista fechada e reduzida de opgdes,
de modo a controlar a eventual profusio de medidas punitivas.
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O Brasil alinha-se aos paises que defendem o mecanismo de nio
cumprimento de natureza transparente e facilitadora. Nesse sentido,
advoga a necessidade de equilibrio entre as medidas de facilitacio
do cumprimento - apoio nas dreas de capacitacio, transferéncia de
tecnologia e de cooperagio técnica — e as medidas coercitivas. No que
diz respeito aos gatilhos, o pais até concebe aceitar o state-trigger,
desde que ele fique explicitamente circunscrito as partes diretamente
envolvidas. Manifesta-se, porém, radicalmente contra o secretariat-
trigger, por acreditar que tal op¢do comprometeria a necessaria
imparcialidade do Secretariado no desempenho de suas funcdes
administrativas.

Os percalcos enfrentados pela Convencio de Roterdd nio
invalidam a conclusio de que se trata, possivelmente, do mais
flexivel e pragmatico dos instrumentos multilaterais mandatdrios
de seguranca quimica. Em lugar de abracar provisées de banimento
ou de phase out de substincias quimicas perigosas, este instrumento
busca promover a responsabilidade compartilhada entre os paises
exportadores e os importadores, o que a torna, por si sé, menos sujeita
a questionamentos sobre eventual incompatibilidade com o regime
internacional de livre-comércio'®. Ao mesmo tempo, seu cariter
precipuamente procedimental tende a reduzir, pelo menos em teoria,
as possibilidades e a intensidade de rea¢cdes contrarias de parte dos
representantes do setor produtivo.

Por fim, ao instaurar um mecanismo de intercAmbio de informa-
¢des e um processo nacional de tomada de decisbes propagadas,
a Convencido de Roterdd fornece aos paises em desenvolvimento
importantes ferramentas para evitar o impacto da importacido de
substincias quimicas sobre o meio ambiente e sobre a satide humana.
Essas na¢des podem, entdo, posicionarem-se de forma soberana,
depois de pesar os custos e os beneficios associados a importacio da

106 Por conta do enfoque nos aspectos comerciais do ciclo de vida das substancias quimicas, a Convencdo de Roterda
sempre despertou preocupag¢des relacionadas a eventuais conflitos com o regime internacional de comércio. Cf.
COWLING, op. cit., p. 92-94.
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substancia em apreco, com base na avaliacdo conjugada de fatores
econdmicos, ambientais e de satde publica. Se ndo o fazem com mais
frequéncia é por que a Convencio foi excessivamente comedida em
matéria de provisdes de assisténcia técnica e financeira, o que termina
por comprometer sua efetividade.

1.4. A Convencio de Estocolmo

A Convencgio de Estocolmo versa sobre a producio, o comércio,
o uso e o depdsito final de uma classe muito singular de substancias
quimicas perigosas conhecidas como Poluentes Orginicos Persis-
tentes (POPs). Além de propriedades altamente toxicas, essas
substincias sdo resistentes a degrada¢io, bioacumulam-se e sdo
transportadas pelo ar, pela 4gua e pelas espécies migratérias através
das fronteiras internacionais e acabam depositadas distantes do
local de sua liberacio, onde se armazenam em ecossistemas terres-
tres e aquaticos'”. Por causa dessas peculiares caracteristicas, os
POPs tém amplo e significativo impacto sobre o meio ambiente
e a saude humana, o que os al¢ou a condi¢io de alvo prioritdrio
de preocupagdes em niveis nacional, regional e global ao longo da
década de 1990, até que a comunidade internacional tomou a decisio
de negociar um acordo vinculante sobre o tema.

A julgar pelos registros da época, as negocia¢des desenvolveram-
-se de forma relativamente fluida e produtiva, com forte espirito de
cooperagdo'®. Assim como no processo negociador da Convengido
de Roterda, tampouco se observou o recrudescimento da habitual
polarizacdo Norte-Sul, exceto pelas ja classicas e polémicas questdes
relativas ao apoio técnico e financeiro. Durante o processo, uma

107 Os POPs podem causar, entre outras doencas graves: cancer, danos ao sistema nervoso, doencas do sistema
imunolégico, desordens reprodutivas e prejuizos no desenvolvimento infantil.

108 Para mais detalhes sobre o processo de negociagio da Convencio de Estocolmo, Cf. EARTH NEGOTIATIONS
BULLETIN, 1998, v.15,n°10; EARTHNEGOTIATIONS BULLETIN, 1999, v.15,n°18 e 27; EARTH NEGOTIATIONS
BULLETIN, 2000, v. 15, n® 34 e 54. Disponiveis em: <www.iisd.ca/vol15/>. Acesso em: 15 dez. 2012.
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ampla maioria, liderada pelos paises escandinavos e por algumas
ONGs, pressionou pelo acatamento de medidas exigindo a proibi¢io
do uso, da producio e do comércio internacional dos POPs. Em
contraposi¢do, havia os paises que, como os EUA, defendiam o enfoque
de gerenciamento e de reducdo de riscos, com banimento dos POPs
apenas nos casos de existéncia de alternativas vidveis. Ainda que as
negociacdes tenham resultado em um instrumento eminentemente
restritivo para os padrdes dos acordos de seguran¢a quimica, foi
possivel manter certo grau de flexibilidade para a ado¢ido de medidas
de controle, seja pela retirada de varias referéncias a proibicées, seja
pela introdugdo da possibilidade de certas licencas.

O escopo da Convengio ateve-se, inicialmente, a lista dos doze
poluentes que haviam sido objeto de analise da LRTAP e do IFCS e que
ficaram conhecidos como a “duzia suja” (the dirty dozen). A lista reunia
trés grandes categorias de substincias quimicas: (1) os pesticidas:
Aldrin, Clordano, DDT, Dieldrin, Endrin, Heptacloro, Mirex e Toxafeno
(2) as substancias industriais: Hexaclorobenzeno (HCB) e Bifenilas
Policloradas (PCB); e (3) os produtos nio intencionais: Dioxinas e
Furanos'®. A excecio do DDT e do PCB, os POPs originais quase nio
sdo mais usados por causa da disseminacio de medidas de restricido
enddgenas, o que também concorreu, em certa medida, para o clima
cooperativo que marcou a dindmica do processo negociador que
culminouna Convencio. As divergéncias focavam as preocupagdes com
o futuro, uma vez que a previsio de ampliar o escopo trazia embutida
a expectativa de inclusio das chamadas “substancias vivas” (isto é,
economicamente ativas). Dai a importancia de se acordar modalidades
e critérios claros e objetivos para quando fosse chegado o momento de
selecionar as substancias candidatas a listagens vindouras, razio pela
qual os negociadores resolveram seguir o exemplo da Convencdo de

109 Note-se que o Hexaclorobenzeno e as Benfenilas policloradas podem, igualmente, ser objeto de produgio nio
intencional e que, no caso do HCB, também ha registros de uso como pesticida.
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Roterda e estabelecer um comité de especialistas para revisar, com base
em anexos técnicos, as propostas de inclusio de novas substancias'*.

O objetivo da Conveng¢io de Estocolmo encontra-se de forma
direta e singela em seu artigo 1, que assevera ser necessario proteger
a saide humana e o meio ambiente dos POPs, tomando-se em conta
o principio da precaugio. Para tanto, as partes sdo obrigadas a adotar
medidas de controle relacionadas, conforme o caso, a produgio, ao
uso, ao comércio e ao depdsito dos poluentes listados em trés dos
seus sete anexos técnicos do instrumento. De acordo com o disposto
no artigo 3, que trata apenas da producgio e do uso intencionais,
cada parte devera: (1) proibir e/ou adotar as medidas juridicas e
administrativas necessarias para eliminar a produc¢io e a utilizagdo
das substincias quimicas relacionadas no Anexo A, em conformidade
com as disposi¢cbes ali especificadas e (2) restringir a producdo e a
utilizacdo das substancias quimicas relacionadas no Anexo B. No
tocante as provisdes comerciais, 0 mesmo artigo permite a importacdo
e a exportacio de POP apenas para propdsitos limitados: (1) pequenas
quantidades para pesquisas em escala laboratorial; (2) depdsito final
ambientalmente adequado e (3) para o caso das isen¢des especificas e
das finalidades aceitaveis''*.

Ja o Anexo C foi reservado a listagem das substincias quimicas
submetidas a medidas aplicaveis a liberacées decorrentes da produgio
nio intencional. Isso porque determinadas substancias — tais como
as Dioxinas e os Furanos, os PCBs e os HCBs - podem ser formadas
e liberadas despropositadamente a partir de processos térmicos
envolvendo matéria orgénica e cloro, como resultado de combustéo

110 Com a listagem dos chamados “novos POPs” (the new POPs), a Convengio passou a regular o ciclo de vida de um
total de vinte e duas substancias quimicas. O 6rgio subsidiario técnico-cientifico da Convencio recebeu o nome de
Comité de Revisio de Poluentes Organicos Persistentes (POPRC).

111 No caso das exportacdes, existe ainda uma terceira excepcionalidade, quando o Estado de destino, que néo fizer
parte da Convengio tiver fornecido uma certificagio anual para a parte exportadora.
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incompleta ou de outras rea¢des quimicas?. Segundo o artigo 5, cada
parte devera, pelo menos, adotar determinadas medidas para reduzir
as liberagdes totais derivadas de fontes antropogénicas de cada uma
das substancias incluidas no Anexo C, com a finalidade de reduzi-la ao
minimo e, quando viavel, elimina-la em definitivo. Dentre as medidas
prescritas pelo referido artigo, figuram as de: (1) elaborar um plano
de a¢io para identificar, caracterizar e combater as liberaces das
substéncias quimicas relacionadas; (2) promover a aplicacio das medidas
disponiveis, vidveis e priticas que permitam alcancar rapidamente um
grau realista e significativo de redugido das libera¢ées ou de eliminagio
das fontes; (3) estimular o desenvolvimento e, quando se considerar
oportuno, exigir a utilizacdo de materiais, produtos e processos
substitutivos ou modificados para evitar a formacio e a liberacio das
substancias quimicas incluidas no Anexo C e (4) promover, de acordo
com seu plano de ac¢do, o emprego das chamadas Melhores Técnicas
Disponiveis e das Melhores Priticas Ambientais (BAT/BEP). Para
tanto, as partes deverdo considerar as diretrizes gerais contidas no
Anexo C, bem como outras que venham a ser adotadas por decisdo da
Conferéncia das Partes'*®.

Com o intuito de abrandar seus aspectos essencialmente
restritivos, a Convencdo de Estocolmo prevé, apenas para as
substincias quimicas do Anexo B, a possibilidade de identificacio de
finalidades aceitdveis. Trata-se de uma flexibilidade que permitiu as
partes contemplarem o caso da produgio e do uso do DDT para controle
de vetores de doencas. Respondeu-se, assim, a uma preocupa¢io
basica de certos paises relacionada a necessidade de assegurar que
as medidas de controle sobre o DDT nio se efetivassem em detrimento
da vida de milhares de pessoas ameacadas pela maldria ou a febre

112 Segundo o Anexo C, os incineradores de residuos urbanos, a queima de residuos perigosos em fornos de cimento,
0s processos térmicos na industria metaldrgica, entre outras, sdo categorias de fontes industriais com potencial de
formacio e liberacdo comparativamente altas dessas substancias quimicas no ambiente.

113 A COP-1 estabeleceu um grupo de especialistas para elaborar guias de diretrizes sobre as Best Available Techniques
and Best Environmental Practices. Cf. STOCKHOLM CONVENTION. COP-1 (2005). Decision SC-1/19.
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14 Reza o Anexo B que a producio e a utilizacio de DDT

amarela
deverio ser idealmente eliminadas, exceto para as partes que tiverem
notificado ao Secretariado a inten¢ido de restringi-las ao controle
de vetores de doencas. Nesse caso, a produ¢io e o uso de carater
excepcional deverdo ocorrer em conformidade com as recomendacdes
e as diretrizes da OMS, e sempre quando a parte em questdo nio
dispuser de alternativas locais seguras, eficazes e de custo acessivel.

Para administrar as notificacgbes de finalidade aceitavel, a
Convengéo previu a criagdo de um registro dedicado ao DDT, disponivel
para o publico e mantido pelo Secretariado. Ademais, cada parte que
usar o DDT devera enviar ao Secretariado e & OMS, em intervalos de
trés anos, informagdes sobre a quantidade utilizada, as condi¢ées de uso
e sua relevincia para a estratégia de manejo de doengas. Dever4, ainda,
a cada trés anos, avaliar, em consultas com a OMS, a necessidade da
continuidade do uso do DDT para o controle de vetores de doencas,
com base na disponibilidade de informacées cientificas, técnicas,
ambientais e econdmicas. Paralelamente, a COP devera estimular cada
parte que ainda utilize o DDT a desenvolver um plano de a¢io para
deixar de emprega-lo.

Uma segunda modalidade de licenca, em relagio as medidas de
controle da Convencio, refere-se as excecbes especificas associadas
as substancias arroladas nos Anexos A ou B. Segundo o artigo 4,
tdo logo se torne parte contratante da Convencio, qualquer Estado
poderd, por meio de notificacio escrita ao Secretariado, registrar-se
para um ou mais tipos de excec¢bes especificas relacionadas ambos
esses documentos. A fim de identificar as partes que possuem essas
exce¢les, previu-se o estabelecimento de um registro, em moldes

114 Durante as negocia¢des, varios paises em desenvolvimento e ONGs do setor da satde sustentaram que, se a
Convengio quisesse eliminar ou proceder ao phase out do DDT, ela deveria, a0 mesmo tempo, exigir que os
paises desenvolvidos financiassem a disseminac¢do de alternativas baratas e eficientes de combate a doenca. No
INC-3, a ONG Malaria Project divulgou carta aberta assinada por médicos, cientistas e economistas ligados ao
setor, defendendo o uso do DDT pela satde publica para combater a maldria. Ressaltavam na carta que os riscos
decorrentes da doenca superavam em muito aqueles associados ao uso do DDT. Cf. EARTH NEGOTIATIONS
BULLETIN, 1999, v. 15, n. 27, p. 3. Disponivel em: <www.iisd.ca/vol15/>. Acesso em: 15 dez. 2012.
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semelhantes aos do DDT, com expira¢io prevista para cinco anos apds
a entrada em vigor da Convenc¢io. Nio obstante, a Conferéncia das
Partes poderd, por solicitagio do pais interessado, decidir prorrogar
a data de encerramento de uma exce¢io especifica por um periodo
de até cinco anos, devendo levar em conta as circunstincias especiais
das partes que forem paises em desenvolvimento. Atualmente, ji se
encontram canceladas todas as exce¢des especificas relacionadas as
doze substincias quimicas originais, salvo as dos PCBs'®. Portanto,
hoje, o Registro de Exce¢bes Especificas encontra-se conformado
essencialmente por notificacdes relacionadas aos novos POPs'6,

A Convencio também dispde sobre a redu¢io ou a eliminacio
de liberagées oriundas de estoques ou residuos. Pelo artigo 6, cada
parte deverd, entre outras disposi¢des: (1) identificar estoques que
consistam de, ou contenham, substancias relacionadas nos Anexos
A ou B, comprometendo-se a gerencii-los de forma segura, eficiente
e ambientalmente adequada; (2) identificar os produtos e os artigos
em uso, bem como os residuos que consistam de, contenham ou
estejam contaminados com um poluente listado nos trés Anexos;
(3) tomar as medidas apropriadas para que tais residuos, incluindo
os produtos e artigos que se converterdo em residuos, nio sejam
objeto de opera¢des de destinagdo que possibilitem a recuperacio, a
reciclagem, a regeneracio, a reutilizagio direta ou os usos alternativos
dos poluentes organicos persistentes; (4) empenhar-se na elaboragdo
de estratégias adequadas para a localizagdo de sitios contaminados
com POPs e, no caso de se decidir por remediar esses locais, assegurar
que a tarefa se realize de modo ambientalmente adequado. O mesmo
artigo determina a manutencio de estreita coopera¢io com os 6rgios
constitutivos apropriados da Convencio de Basileia.

115 Por estarem amplamente disseminados em equipamentos eletroeletronicos com vida util estimada em
aproximadamente vinte anos, o Anexo B estabelece 2025 como o prazo-limite para a elimina¢do do uso e 2028,
para a eliminacio dos estoques.

116 A composi¢io do agrupamento dos novos POPs é definida, evidentemente, em relagio aos doze iniciais. Compéem-
-se das nove substancias incluidas pela COP-4, acrescidas do Endosulfan, que foi listado por ocasido da COP-5.
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No que se refere ao processo de inclusio de novas substancias, o
artigo 8 assevera que qualquer parte podera submeter ao Secretariado
uma proposta de listagem em seus Anexos A (Eliminaco), B (Restri¢oes)
e/ou C (Produc¢io nio intencional). O Comité de Revisio de Poluentes
Organicos Persistentes (POPRC) devera examinar a proposta ao longo
de trés etapas sucessivas de avaliagdo técnica, correspondentes a trés
Anexos, cada qual com seus respectivos requisitos de informacéo: (1) o
Anexo D determina os critérios basicos para a viabilidade de proposta
(identidade quimica, persisténcia, bioacumulatividade, potencial para
transporte de longo alcance no meio ambiente e efeitos diversos); (2) o
Anexo E estabelece os pardmetros sobre os quais o Comité elaborard um
perfil de risco que possa justificar uma futura agio global (dados sobre
produgéo e uso, monitoramento, rotulagem e classificagdes de perigo,
exposicdo em areas remotas, etc.) e (3) o Anexo F fixa os requisitos
informativos para a realizacdo de uma avaliacio de gerenciamento dos
riscos, com andlise das possiveis medidas de controle e de seus efeitos,
tomando-se em conta as devidas consideracdes socioecondmicas
(eficicia e eficiéncia no atendimento das metas de reducdo de risco,
alternativas, impactos sobre a sociedade, situacido da capacidade de
controle e de monitoramento). Quando adotadas, as recomendacdes
finais do POPRC''" serdo elevadas a apreciagdo da Conferéncia das
Partes, que podera decidir, com base no principio da precaucio, listar
a substincia em questdo nos supracitados Anexos, especificando as
medidas de controle associadas.

A COP-4 (Genebra, 4-8/5/2009) representou a primeira
oportunidade para que as partes considerassem a inclusio de
novas substincias quimicas nos Anexos da Convencdo. Das nove
substancias recomendadas pelo POPRC, cinco foram incluidas com
relativa facilidade, sem a previsido de exce¢des para usos especificos

117 Esgotados todos os esfor¢os para a adogdo de suas recomendagbes por consenso, o POPRC podera recorrer a
votagdo por maioria de dois tercos dos presentes e votantes.
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ou finalidades aceitdveis''®. No caso desta dltima, o Quénia chegou
a defender, de inicio, a prerrogativa de exce¢do para o tratamento
de sementes de milho, mas retirou seu pedido em funcio de
compromisso de paises desenvolvidos de apoiar o pais africano na
utilizacdo de alternativas ambientalmente adequadas™®. No tocante
aos Eteres Bromodifenilicos, Australia, Canad4 e a UE chegaram a
preocuparem-se com a possibilidade de veto a reciclagem, o que afetaria
indiscriminadamente a indutstria de transformacio de plasticos, mas
aceitaram a listagem no entendimento de que a reciclagem seria
permitida nos casos em que estivesse comprovado o gerenciamento
ambientalmente adequado.

A delegacio brasileira a COP-4 manifestou-se favoravel ao
ingresso incondicional de todas as substincias recomendadas pelo
POPRC, a exce¢do dos Sulfonatos de Perfluorooctano (PFOs), por
tratar-se de uma substincia utilizada na produ¢io de formicidas
relevantes para o setor agricola brasileiro'”. Como a reunido de
coordenagido interministerial ndo logrou produzir consenso sobre o
tema, o pais preferiu manter um perfil discreto durante os debates
iniciais. Limitou-se, quando muito, a defender a premissa de que o
reconhecimento de finalidades aceitaveis deveria atender, sobretudo,
as necessidades especiais dos paises em desenvolvimento. Uma
vez consolidada a tendéncia favoravel a listagem dos PFOs, o Brasil
manifestou sua preferéncia pela inclusdo no Anexo B, que prevé uso
restrito e controlado. Ante a indisposi¢io dos paises desenvolvidos
em aceitar a licenca de prazo indeterminado para a produg¢io de
pesticidas, a delegagdo brasileira advogou em favor do equilibrio entre
concessdes de natureza industrial, que atendiam aos interesses de
paises desenvolvidos, e aquelas de natureza agricola, que envolviam

118 Sao elas: o Alfa Hexaclorociclohexano, o Beta Hexaclorociclohexano, a Clordecona, o Pentaclorobenzeno e o
Lindano.

119 MRE. Telegrama n° 758, de 18 jun. 2009, de Delbrasgen, paragrafo 10.
120 Ibidem, paragrafo 12.
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produtos de ampla utilizagdo nos paises em desenvolvimento'?’.

Ressaltou, ademais, a prioridade do desenvolvimento econémico e
social e da redu¢io da pobreza para tais paises, o que demandava, no
caso brasileiro, uma atenc¢io redobrada aos desafios da agricultura.
Em atendimento as preocupag¢des do Brasil, a decisio final reconheceu
como finalidade aceitavel a produgéo e o uso dos PFOs na fabricagio de
inseticidas para o controle de formigas cortadeiras, além de permiti-lo
para determinados fins industriais.

A COP-5 (Genebra, 25-29/4/2011) foi palco da listagem do
vigésimo segundo e tltimo POP, o Endosulfan. Desde que sua listagem
fora proposta pela UE em 2007, a India revelou-se uma tenaz opositora
no ambito das reunides do POPRC, valendo-se, principalmente, do
recurso a expedientes procedimentais'®’. Paralelamente aos questio-
namentos do representante indiano no Comité, o Indian Chemical
Council divulgou uma denincia de que a Convencio estaria sendo
instrumentalizada para atender os interesses econdmico-comerciais
da UE'®. Acusou a Europa de promover protecionismo disfarcado em
detrimento de substincias quimicas genéricas produzidas e utilizadas
em paises em desenvolvimento. A mobiliza¢io indiana nio impediu,
contudo, que a listagem do Endosulfan, depois de aprovada em votagio
nas trés fases de avaliac¢do técnica do POPRC, acabasse submetida ao
crivo politico da Conferéncia das Partes.

A listagem do Endosulfan no Anexo A, tal como recomendado
pelo POPRC, foi um dos assuntos mais discutidos ao longo da COP-5
(Genebra, 25-29/4/2011)***. De modo geral, a proposta recebeu apoio
amplo e diversificado das delega¢bes presentes, mas foi resistida, como
previsto, pela delegacdo indiana, que contou com o apoio discreto
da China e de Cuba. Apds intensos debates no dmbito do grupo de

121 Ibidem, paragrafo 13.

122 Sobre os debates a respeitos do Endosulfan nos POPRC-5 e POPRC-6, Cf. MRE. Telegrama n® 1484, de 5 nov. 2009,
de Delbrasgen; Despacho Telegréfico n® 742, de 31 dez. 2010, para Delbrasgen.

123 Cf. MRE. Telegrama n°® 1484, de 5 nov. 2009, de Delbrasgen, paragrafo 10.
124 MRE. Telegrama n°® 982, de 23 jun. 2011, de Delbrasgen.
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contato criado para examinar o tema, a india acabou cedendo em sua
posicdo em troca de exce¢des especificas e da promessa de assisténcia
técnica e financeira. Na decisdo que aprovou a emenda do Anexo A,
a Conferéncia das Partes autorizou licen¢as para a produgdo da
substancia as partes que solicitassem inscri¢do no Registro de Exce¢des,
bem como permitiu o uso no controle de pragas em certas culturas
agricolas (café e algodao, inclusive)'?. Na ocasido, também se adotou,
em separado, um programa de trabalho para apoiar o desenvolvimento
e aimplantac¢io de alternativas ao Endosulfan'?.

Durante as discussées sobre o Endosulfan, a delegagdo brasileira
a COP-5 (Genebra, 25-29/4/2011) atuou em conformidade com a
nova realidade nacional em relagdo ao uso interno da substancia no
pais, qual seja: a resolugio técnica da ANVISA que estabeleceu 2013
como o prazo para a conclusido do processo de elimina¢io gradativa
da substincia. Nessas condi¢des, sempre que instada a se manifestar
sobre o tema, informou ndo antever maiores problemas para apoiar
a inclusdo do Endosulfan, pois o pais ja havia decidido, de forma
unilateral e soberana, eliminar internamente a produgdo e o uso do
Endosulfan. Por outro lado, a delegacio brasileira secundou o Grulac no
alerta quanto a impossibilidade de se seguir listando indefinidamente
novas substincias sem a devida contrapartida em termos de assisténcia
técnica e financeira aos paises em desenvolvimento.

Outro importante e controverso tema discutido no 4mbito da
Convengio de Estocolmo é o da eventual criacdo de um mecanismo de
cumprimento, tal como previsto no artigo 17. As negocia¢ées guardam
certo paralelismo com o que ocorre na Convencio de Roterdd, com o
agravante de que a natureza mais restritiva de Estocolmo contribui
para acirrar os d4nimos do debate, que também se polariza em torno
das modalidades de gatilho e do tipo de medidas para tratamento
dos casos de ndo cumprimento. As discussdes sobre o mecanismo

125 STOCKHOLM CONVENTION. COP-5 (1999). Decision SC-5/3.
126  Ibidem, Decision SC-5/4.
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de cumprimento no dmbito da Convenc¢io de Estocolmo revestem-
-se de especial importincia para o Brasil, uma vez que o pais seria
um potencial candidato a ser acionado por nio ter transmitido, até
hoje, o seu Plano Nacional de Implementa¢io (NIP), o que deveria
ter sido feito no prazo-limite de setembro de 2006'?’. O governo
brasileiro submeteu ao GEF um projeto de capacitagio para elaboragio
de seu NIP e alega enfrentar problemas com a defini¢do da agéncia de
implementac¢io de projeto’?.

Afora a transmissdo do NIP, a Convencéo prevé, em seu artigo
15, a obrigacido de que cada parte de se informar periodicamente a
Conferéncia das Partes sobre as medidas adotadas para implementar
as disposi¢des do instrumento e sobre a eficicia na consecucio de seus
objetivos. Esses relatérios nacionais desempenhario, juntamente com
os informes de monitoramento, um importante papel nas atividades
de andlise da eficicia da Convencio, tal como previsto no artigo 16'%.
A COP-4, que representou a oportunidade para a primeira avaliacio da
eficicia da Convencio, estabeleceu dados e indicadores que deverio
servir como base de comparacdo para as proximas aprecia¢des.

Nos debates sobre a avaliacdo da eficicia, o Brasil defende o
equilibrio entre a consideracio de acdes no dmbito das Convencdes
e 0 adequado provimento de meios de implementa¢io que viabilizem
tais ac¢des, de acordo com o principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas, reconhecido no preAmbulo do Acordo. Nessa
perspectiva, a delegacio brasileira a COP-5 questionou a proposta de

127 De acordo com o artigo 7 da Convencio, cada parte devera elaborar e transmitir a Conferéncia das Partes, no prazo
de dois anos apds sua entrada em vigor, um plano para a implementagio de suas obriga¢ées decorrentes do Acordo.
Além de fazer parte da estratégia nacional de desenvolvimento sustentavel do pais concernido, o NIP deve ser
um documento dinimico, sujeito a revisdes periddicas, de modo a atender obriga¢des adicionais estabelecidas ao
abrigo da Convencéo.

128 O governo brasileiro insistiu e logrou aprovacio para que a agéncia implementadora fosse o escritério do PNUMA
no Brasil.

129 O artigo 16 declara que, ap6s quatro anos da entrada em vigor da Convencio, e sucessivamente de forma
periddica, a Conferéncia das Partes deverd avaliar a sua eficicia. Com a finalidade de facilitar essa tarefa, a COP,
ja em sua primeira reunido, previu o estabelecimento de um Plano Global de Monitoramento (GMP) para definir
e coletar dados de monitoramento comparaveis. O terceiro elemento balizador da avaliacio da eficicia seriam as
informagdes de nio cumprimento, disponibilizadas pelo mecanismo previsto no artigo 17.
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marco de avaliacdo com indicadores que consideram isoladamente cada
artigo da Convencao, por entender que ela rompe o equilibrio, implicito
no cerne da Convencio, entre atos e meios de implementagéo. O pais
manifestou, igualmente, sua preocupagio com o estabelecimento deum
comité para avaliar a eficicia, por acreditar que a existéncia de grupos
de composi¢do limitada implica problemas com representatividade e
com ingeréncia excessiva do Secretariado.

No que se refere ao item de assisténcia técnica, a Convengio
de Estocolmo incorpora importantes provisées do ponto de vista
do interesse dos paises em desenvolvimento. Reza o artigo 12 que a
prestacio de assisténcia técnica oportuna e apropriada, em resposta as
solicitacées de tais paises, é essencial para uma implementa¢io bem-
-sucedida da Convencdo. Também estabelece que as partes contratantes
deverdo cooperar no apoio ao desenvolvimento e ao fortalecimento da
capacidade desses paises para cumprir as obriga¢des decorrentes do
Acordo. Determina, por fim, que sejam estabelecidos mecanismos para
viabilizar a assisténcia técnica e promover a transferéncia de tecnologia,
inclusive por intermédio da institui¢io de uma rede de centros regionais
e sub-regionais, a semelhanc¢a da Convengio de Basileia.

Os critérios para a selecdo dos centros regionais constituiram
outro tema candente das primeiras reunides da Conferéncia das Partes.
Para evitar qualquer correlacio automaitica com os da Basileia, que
muitos consideravam ineficientes, paises desenvolvidos propuseram,
inicialmente, a ideia de arranjo ad hoc, pelo qual as instituices com
pretensdo a servir como centros regionais apresentariam projetos a
um comité de avaliacdo que as recomendariam para financiamento
do GEE. Aquelas cujos projetos fossem aprovados serviriam como
centros regionais da Conven¢ido, mas apenas durante a sua execu¢ao,
no que se convencionou chamar, a época, de project oriented approach.
Por outro lado, os paises que sediavam centros da Convencdo de
Basileia (entre eles, a Argentina e o Uruguai) ndo aceitavam arranjos

interinos e buscavam a nomeac¢do automadtica de suas instituicoes,
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por vislumbrarem o acesso aos recursos do GEF como a solugdo para
os problemas financeiros enfrentados por seus centros regionais. Em
meio as divergéncias, situava-se o interesse brasileiro de oficializar a
Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (Cetesb) como um dos
centros regionais da Convencao.

Para a Cetesb ser nomeada e endossada pela Conferéncia das
Partes, o Brasil diferenciou-se daqueles que radicalizavam sobre a
questdo de se aproveitar as institui¢es que ji serviam a Convengio
de Basileia. Por outro lado, combateu a proposta de arranjos interinos,
argumentando que, por causa dos altos investimentos necessarios
e da constante demanda por capacitagio e treinamento, os centros
regionais precisavam de continuidade e previsibilidade. Por tltimo,
defendeu a formulacio de critérios de selecio baseados no mérito e
nas capacidades das instituicdes candidatas, independentemente do
fato de ja servirem a outra Convencio. Nessa ordem de ideias, jamais
deixou de reafirmar que, além de contar com apoios institucionais e
de recursos humanos para o desempenho de suas atividades como
centro, a Cetesb gozava de reconhecida exceléncia, com uma estrutura
laboratorial dnica na regido, sobretudo em matéria de andlise de
Dioxinas e Furanos.

No tocante as provisdes relacionadas a financiamento, o
artigo 13 estabelece que os paises desenvolvidos deverdo disponibilizar
recursos financeiros novos e adicionais para permitir que paises em
desenvolvimento cubram os custos incrementais de medidas adotadas
para atender as obriga¢bes decorrentes do instrumento. Ao reconhecer
que o desenvolvimento e a erradicagido da pobreza sdo as prioridades
primordiais e absolutas dessas na¢des, o referido artigo frisa que
a abrangéncia da implementacio de suas obriga¢ées no ambito da
Convenc¢ido dependerd do efetivo cumprimento dos compromissos
assumidos pelas nacdes desenvolvidas em matéria de recursos
financeiros, assisténcia técnica e transferéncia de tecnologia. Para
tanto, estabeleceu-se, sob a autoridade e a orienta¢io da Conferéncia
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das Partes, um mecanismo provedor de recursos financeiros
adequados e sustentaveis a esses paises. Explicitou-se, também, que
seu funcionamento poderia ser confiado a uma ou a vérias entidades,
inclusive a entidades internacionais existentes, de acordo com decisdo
da Conferéncia das Partes, a quem o mecanismo devera prestar contas
regularmente. Por sua vez, o artigo 14 determinou que a estrutura
institucional do GEF assumiria, de forma interina, a condi¢io de
principal entidade encarregada das opera¢ées do mecanismo até a
Conferéncia das Partes decidir de outra forma.

A discussdo sobre a adequabilidade do mecanismo financeiro
da Convencido tem se revelado um dos assuntos mais polémicos das
ultimas reunides. De acordo com o artigo 13, parigrafo 8, a COP
devera revisar periodicamente a efetividade do mecanismo vigente, de
modo a elaborar recomendac¢bes para assegurar que as necessidades
das partes sejam financiadas de modo adequado e sustentéivel. Por
ocasido da COP-4, o relatério de avalia¢io das necessidades de paises
em desenvolvimento para implementar as provisdes da Convengio, ao
longo do periodo 2010-2014, apontou estimativas da ordem de 4,5
bilh6es de délares, levando-se em conta apenas medidas relacionadas a
“duziasuja” de POPs'. Trata-sedeum contrastesignificativoemrelagdo
aos 360 milhdes de délares alocados pelo GEF ao longo do periodo
2001-2009. Por essa razido, durante a COP-4, aproveitando-se do fato
de estarem em curso as negocia¢des para o quinto preenchimento do
GEF, os paises em desenvolvimento pressionaram por uma sinalizacio
ao Fundo sobre a necessidade de maior financiamento da janela de
POPs, de forma a contemplar as obriga¢ées adicionais decorrentes da
inclusdo de novas substincias quimicas no escopo da Convencio.

Nos debates sobre a revisio do mecanismo financeiro, o Brasil
procura pautar sua atuacio pela estrita observancia do disposto no
artigo 13, que determina caber aos paises desenvolvidos explorar

130 STOCKHOLM CONVENTION. COP-4 (2009). Working Document Unep/POPs/COP-4/27.
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os meios para apoiar financeiramente a Convencio, inclusive por
intermédio da provisdo de recursos novos e adicionais. Nesse sentido, o
pais costuma reafirmar que, apesar de ter representado um importante
avan¢o, a designacio do GEF como mecanismo de financiamento
interino da Convencéo nio foi suficiente para atender as expectativas
dos paises em desenvolvimento. Por outro lado, a posicio brasileira
é de prudéncia e cautela quanto as iniciativas de recomendar ao GEF
aumentos substanciais na parcela de recursos alocados a janela de
POPs. Isso porque nio interessa ao pais que tal medida se efetue em
prejuizo de outras importantes janelas de financiamento, como a da
biodiversidade ou a da mudanca climatica, que também carecem de
recursos em niveis adequados. E nessa perspectiva, portanto, que
o Brasil defende, como solu¢do estrutural para as deficiéncias de
financiamento, o estabelecimento de um novo mecanismo dedicado.
Em linhas gerais, é possivel concluir que a Convengio de
Estocolmo constitui, de longe, o mais restritivo dos trés acordos
multilaterais de seguranca quimica, seja pelo fato de envolver medidas
de proibicio e eliminacio, seja por abordar o ciclo de vida completo
das substancias quimicas que regula. Ao mesmo tempo, trata-se de
um instrumento cuja implementacio é de interesse prioritario dos
paises desenvolvidos, que ndo podem equacionar o problema dos POPs
sem a devida coopera¢io dos paises em desenvolvimento, por conta
do carater global dos impactos envolvidos. A natureza eminentemente
democratica dos efeitos adversos desse género de poluentes acabou
aumentando o poder de barganha dos paises em desenvolvimento, que
puderamlograr, assim, conquistas inéditas para os padrdes dos acordos
multilaterais de seguranc¢a quimica. A disposi¢do para uma maior
flexibilidade do mundo desenvolvido consubstanciou-se na aceitagio,
por exemplo, da mencio explicita ao principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas, bem como do estabelecimento de
mecanismo financeiro para provimento de recursos novos e adicionais.
Ainda é prematura uma especulagio sobre a efetividade do instrumento
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de Estocolmo, mas parece claro que o nivel de ambi¢io refletido nas
provisées do Acordo dificilmente poderd ser atingido sem que se
reconsidere o patamar de recursos financeiros alocados pelo GEE

1.5. Consideracgdes sobre a efetividade

Regimes e demais institui¢ées internacionais costumam variar
significativamente em termos de efetividade'!. Alguns ndo conseguem
ultrapassar o plano retdrico e discursivo e causar impactos reais sobre
o comportamento dos atores, ao passo que outros conduzem a praticas
sociais cujo descumprimento apresenta custos consideraveis, mesmo
para os Estados mais influentes do sistema internacional. Para ser
efetivo, o regime internacional deve ter um papel significativo no
equacionamento, ou a0 menos na mitiga¢io, do problema que motivou
sua génese. O regime de oz6nio, por exemplo, é considerado um dos
mais bem-sucedidos casos de construgido de institui¢des internacionais
para lidar com problemas ambientais de natureza global, pois, em
pouco mais de vinte anos de existéncia, ele tem cumprindo - e até
antecipado - suas metas de eliminac¢do da producio e do consumo
de substancias destruidoras da camada de ozénio (SDO). J4 o regime de
seguranc¢a quimica passa por grandes e crescentes dificuldades para
atingir seus objetivos, sendo comumente apontado como um regime

internacional de baixissima efetividade!®?.

131 Como na maioria dos conceitos em ciéncias sociais, o termo efetividade pode contemplar intimeros significados.
Aqui se toma emprestada a defini¢io de Underdal, para quem um regime possa ser considerado efetivo quando
desempenha de modo exitoso determinadas fun¢des e/ou solucione os problemas que motivaram sua criago.
UNDERDAL, Arild. One Question, Two Answers. In: MILES, Edward, et al. Environmental Regime Effectiveness:
Confronting Theory with Evidence. Cambridge, Massachusetts; London, England: MIT Press, p. 3-45.

132 Ainda que a natureza dos problemas enfrentados por ambos seja diferente, tanto o regime de ozénio como o
regime de seguranca quimica foram criados para lidar com problemas causados pelo uso de produtos quimicos.
No entanto, os dois seguiram trajetérias distintas, com apresenta¢io de diferentes niveis de efetividade. Nesse
sentido, a comparagio entre ambos afigura-se uma interessante forma de refletir sobre as causas estruturais da
baixa efetividade do regime de seguran¢a quimica. Essa reflexdo foi feita por Ciro Marques Russo, cujo trabalho
serviu de inspira¢io para muitos dos argumentos e passagens presentes nesta tese. RUSSO, Ciro Marques.
Analisando a efetividade de regimes internacionais: os casos dos regimes internacionais de ozoénio e de seguran¢a
quimica. Disserta¢io (Mestrado) - Instituto Rio Branco, Brasilia, 2009.
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Os fatores capazes de influir na efetividade de regimes
internacionais sdo diversos. Existem, primeiramente, os de natureza
exégena, que podem ser entendidos como as condi¢bes sociais,
econémicas e politicas dentro das quais funcionam os regimes
internacionais, como a distribuic¢do de poder no sistema internacional.
A estrutura e as circunstancias nacionais e internacionais que cercam a
produgdo, o consumo e a comercializa¢io das substancias quimicas, por
exemplo, exercem uma inegavel influéncia sobre as possibilidades de
éxitos e de reveses no regime de seguranga quimica. Outro importante
elemento externo refere-se a sua abrangéncia e representatividade,
0 que, no caso do regime de seguran¢a quimica, nos remete ao fato
de que os Estados Unidos — maior produtor mundial de quimicos
e residuos - nio fazem parte de nenhum de seus trés principais
instrumentos constitutivos. Sem menosprezar a relevincia desse
género de fatores, acredita-se que valha mais a pena, aqui, examinar
brevemente determinados fatores enddgenos, que parecem mais tteis
e proficuos do ponto de vista daqueles que exercem o oficio politico-
-diplomatico**.

Um primeiro fator endégeno a ser considerado refere-se ao
desenho institucional de um regime, que pode assumir a forma de
convengdo-quadro ou de instrumento regulatdrio. No primeiro caso, o
Acordo define principios e objetivos gerais para que, posteriormente,
seja possivel negociar protocolos contendo medidas de controle
especificas. Esse modelo é normalmente utilizado para forjar, em
um maior horizonte de tempo, as condi¢des para o entendimento
comum sobre o problema. Com isso, postergam-se compromissos
mais ambiciosos sobre temas de dificil negociagdo, mas sem perdé-
-los de vista. Por sua vez, o modelo de instrumento regulatério é,
geralmente, adotado para lidar com uma faceta especifica de um

133 Ainda que o conhecimento sobre os fatores exégenos auxiliem na avalia¢io das possibilidades e chances de éxito de
negociagdes no ambito de regimes especificos, eles apresentam-se mais dificeis de serem moldados e controlados
por negociadores individuais.
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determinado problema ambiental. Nesse caso, as medidas de controle
acabam incluidas no préprio texto do Acordo e, quase sempre, estido
acompanhadas de anexos técnicos. Essa abordagem fragmentada tem
a vantagem de assegurar maior concentrac¢io de foco e energia sobre
os problemas mais graves, evitando, assim, os riscos relacionados a
tentativa de solucionar varios temas complexos ao mesmo tempo.
Por outro lado, desafios relacionados a cooperagio e a coordenagio
de diferentes instrumentos podem gerar duplicacio de esforcos e
criar dificuldades adicionais para a aplicagio de sistemas regulatérios
complexos em certos paises em desenvolvimento.

O regime de seguranca quimica é caracterizado pela adog¢do de trés
instrumentos regulatérios independentes. As Convengées de Basileia, de
Roterdi e de Estocolmo ja foram negociadas com medidas de controle
especificas, incluindo anexos técnicos que detalham os procedimentos
a serem seguidos para a identificagio de substincias perigosas e a
aplicacdo das suas respectivas provisdes. Esses instrumentos oferecem
trés conjuntos separados de principios, normas e procedimentos
razoavelmente compativeis entre si, mas que foram criados para
controlar diferentes categorias de substancias, sob variadas formas,
tomando em conta distintos estagios do seu ciclo de vida. A Convengio
de Basileia, cujo escopo de aplicagdo é infinitamente mais abrangente
do que o das demais, tem seu enfoque circunscrito ao controle do
movimento e ao estigio final do ciclo de vida da substancia, isto é,
dos residuos. A Convencido de Roterda, de caridter eminentemente
procedimental, versa sobre o comércio de determinadas substancias
quimicas e de certos agrotéxicos, sem incidir sobre a sua produg¢ao nem
a sua destina¢io. A Convencio de Estocolmo, por outro lado, é a Gnica
que propde tratamento abrangente do ciclo de vida das substancias
quimicas sob seu controle, apesar de lidar com uma classe muito
restrita de poluentes.

Mecanismos de cumprimento costumam representar outro
importante elemento definidor da trajetdria dos regimes ambientais
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internacionais. Por operarem na interface entre considera¢bes
politicas e juridicas, sua efetividade depende, sobretudo, do equilibrio
entre a acomodacio de fatores politicos no tratamento de casos
de ndo cumprimento, de um lado, e a compatibilidade das medidas
adotadas com as regras e os principios basicos do regime, de forma
a conferir credibilidade ao mecanismo de cumprimento, de outro.
Geralmente, para explicar os niveis de cumprimento alcan¢ados,
recorre-se a duas abordagens complementares, que podem revelar-
-se igualmente oportunas, a depender do tipo de atitudes que resulta
em uma situac¢io de ndo cumprimento. A primeira enfatiza caminhos
institucionais baseados em mecanismos de facilitacio (desenvolvimento
de capacidades, construgdo de legitimidade, etc.). A segunda estipula
sang¢bes coercitivas como meios legitimos de se gerar cumprimento.
A abordagem punitiva serd mais adequada para lidar com fontes de
nio cumprimento relacionadas a comportamentos deliberadamente
oportunistas, ao passo que o enfoque de facilitacio poderad ser mais
efetivo para o tratamento de fontes relativas a normas consideradas
impraticdveis em func¢io da falta de capacidade do pais que tem a
obrigacdo de implementa-las.

Apenas a Convencido de Basileia conta com mecanismo de
cumprimento, apesar de também ser a Uinica que nio possui provisdo
nesse sentido. Em que pese sua natureza facilitadora, o mecanismo
estabelecido pela Basileia peca pela falta de mandato e de meios para
oferecer assisténcias técnica e financeira, podendo, quando muito,
prover orientacdes sobre acesso. As Conven¢des de Roterdd e de
Estocolmo, por sua vez, que possuem provisdes especificas sobre a
necessidade do estabelecimento desse tipo de mecanismo, enfrentam
sérias dificuldades para lograr o consenso para sua adogio, justamente
por causa de divergéncias quanto ao espirito do mecanismo e das
medidas disponiveis para a atuacido dos futuros comités. Os paises
desenvolvidos tendem a defender a criagio do mecanismo de
cumprimento como requisito indispensavel para a efetividade do
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regime, ao passo que os paises em desenvolvimento nido demonstram
pressa em concluir um arranjo institucional de monitoramento
destituido de provisGes para apoio a implementagdo. O impasse
politico a que chegou a questio dos mecanismos de cumprimento
no ambito das Conven¢des de Roterdd e de Estocolmo dificilmente
poderd ser superado sem a introdugio de ingredientes que permitam
incrementar o nivel de confianca entre as partes.

Tendo em vista que regimes ambientais sio criados paralidar com
problemas normalmente complexos e caracterizados por alta incerteza,
aproducio de conhecimento cientifico consensual e sua relacio com as
decisées politicas tomadas também assumem particular importancia
para a avaliacdo da efetividade. Na etapa inicial de um regime, Estados
membros normalmente possuem entendimento limitado sobre as
causas e os efeitos de problemas ambientais, o que aumenta o interesse
por atividades programadticas destinadas a produgdo de conhecimento
cientifico. Embasando o fomento de tais atividades, estd a convic¢do de
que certo grau de concordancia sobre questdes cientificas pode tornar
mais facil o consenso politico sobre como mover o regime na dire¢io
certa. Entretanto, como o préprio conhecimento cientifico costuma
ser politica e socialmente construido, um dos principais desafios
remete ao equilibrio entre a integridade cientifica e a capacidade de
resposta politica sobre o saber produzido. Uma das possiveis maneiras
de se atingir essa meta é criar 6rgaos que operem na interface entre a
ciéncia e a politica, com o objetivo de promover uma maior integragio
e comunicabilidade entre essas duas instancias.

No regime de seguranca quimica, destaca-se a criagdo de varios
desses drgaos subsididrios de assessoramento técnico e cientifico’®.
A interface entre ciéncia e politica na Conven¢do de Roterda softe,

134 A Convencio de Basileia criou o TWG para elaborar os guias técnicos, que depois foi integrado ao OEWG. As
Convencoes de Roterdd e de Estocolmo estabeleceram comités de revisio cientifica com a finalidade de analisar a
listagem de novas substancias em seus respectivos Anexos. Esta tltima também recorreu a 6rgios subsidiarios de
carater ad hoc para assessoramento cientifico sobre questdes especificas, a exemplo do Grupo de Especialistas sobre
Melhores Tecnologias Disponiveis e Melhores Praticas Ambientais, concebido para oferecer informagées técnicas
sobre como evitar emissées de Dioxina para a atmosfera.
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contudo, questionamento pela falta de consenso politico em relagio a
listagem de uma tnica substancia, o Amianto Crisotila, cuja inclusio
no Anexo III vem sendo recomendada pelo CRC hd muito tempo. Outra
fonte comum de reparos aos drgdos técnicos do regime de quimicos é
a falta de representatividade de suas atividades. Em especial, aponta-
-se a necessidade de assegurar uma participagdo mais efetiva de
paises em desenvolvimento nesses 6rgios, de forma que as avalia¢bes
técnicas e cientificas do regime reflitam suas necessidades especiais
e particularidades locais. Caso contrario, a interface entre ciéncia e
politica poderia ser percebida como puro meio de favorecimento de
interesses particulares, normalmente alinhados as industrias dos
paises desenvolvidos. De certo modo, é o que acontece com os dois
projetos de parcerias publico-privadas da Convenc¢ido de Basileia,
cujos Grupos de Trabalho estio encarregados de desenvolver os guias
técnicos. Por ndo terem previsto apoio a participa¢ido dos paises em
desenvolvimento, ambos acabaram totalmente dominados pelo
interesse de na¢des desenvolvidas e do setor industrial.
Procedimentos de tomada de decisio constituem outro fator
interno de possivelincidéncia sobre a efetividade dosregimes. Em geral,
utilizam-se trés regras principais de decisdo: unanimidade, consenso
e votagdo por maioria. No que tange as vantagens e as desvantagens
de cada uma delas, a necessidade de respostas rapidas a novos desafios
parece militar a favor de procedimentos de tomada de decisdo por voto
majoritario. Os resultados podem, todavia, experimentar problemas de
legitimidade. Por sua vez, processos baseados no consenso apresentam
a vantagem de fortalecer o sentimento comum entre os participantes,
contribuindo para a constru¢io de uma consciéncia de comunidade.
Adicionalmente, podem representar importante fator de protecido
de Estados mais dependentes, tornando o processo de construgido de
um direito internacional mais inclusivo. Em contrapartida, a regra do
consenso tende a camuflar desacordos substantivos, especialmente
nos episédios em que a presidéncia das reunides e dos Grupos de
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Trabalho empurra a ado¢io de pacotes de acordo for¢ado, ou mesmo
nos estagios finais das COPs, quando as decisées sdo alcancadas em
varios grupos de contato, que raramente contam com participa¢do
equilibrada.

O regime de seguranca quimica confere, nitidamente, um
peso maior ao consenso, procurando justificar os poucos casos de
votagdo como condutas excepcionais, utilizados apenas como tltimo
recurso, depois de esgotados todos os esforcos para a obtengio de
concordancia. As trés Convencdes estabelecem mecanismo de votacio,
sobretudo para o tratamento de questées procedimentais. Apenas a
Convencio de Basileia prevé votacio para questdes substantivas, quase
sempre, como uma medida atipica a regra geral de acordo. Na pratica,
contudo, ela nunca ocorreu, com as partes manifestando preferéncia
por reinserir, na agenda de reunides posteriores, o tratamento de
questdes que nio foram objeto de concordincia. Tanto o comité de
revisdo de Roterd3, como o de Estocolmo admitem o procedimento
de votagdo em ultimo caso para decidir sobre a listagem de uma nova
substancia. Geralmente, os paises em desenvolvimento costumam se
mostrar consideravelmente mais estridentes na defesa da manutencio
do consenso como base de qualquer decisdo em matéria de seguranca
quimica.

A provisio de assisténcias técnica e financeira para auxiliar
Estados-membros na execu¢do de suas obrigaces representa, indu-
bitavelmente, um dos principais outputs dos regimes internacionais,
por variados motivos. E preciso reconhecer, em primeiro lugar, que
a consecuc¢do de objetivos de todo regime internacional ambiental
acarreta dispéndios financeiros particularmente onerosos para os
paises em desenvolvimento. Além da necessidade de apoio técnico e
financeiro para finalidades de implementacio, esses paises também
enfrentam dificuldades para assegurar sua participagdo em reunides
internacionais. Adicionalmente, acordos multilaterais ambientais
necessitam de meios para sustentar a operacdo de seus respectivos
Secretariados e programas de trabalho. De modo geral, recursos
financeiros costumam ser angariados por intermédio da criac¢do de
fundos fiducidrios patrocinados pelas partes, bem como de fundos
voluntarios formados para receber contribuicbes para objetivos
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especificos (earmarked contributions). O provimento de recursos
pode ser efetuado, ainda, por mecanismos financeiros multilaterais
que trabalhem com variadas 4reas focais, como é o caso do GEF, ou
mediantea criacio de mecanismos financeiros dedicados, como o Fundo
Multilateral do Protocolo de Montreal (MLF). Os ultimos apresentam
maior capacidade para a provisdo de recursos financeiros do que os
fundos fiducidrios custeados pelo or¢camento de uma Convencio,
revelando-se incomparavelmente mais sustentaveis e previsiveis do
que os fundos de natureza voluntaria. Ndo é sem motivo, portanto, que
os acordos ambientais que se valem apenas de fundos voluntérios
enfrentam maiores dificuldades para arcar com as necessidades de
assisténcia técnica em paises em desenvolvimento.

As trés principais Conven¢des de seguranca quimica seguem
a tendéncia da maioria dos acordos ambientais ao estabelecer dois
tipos de fundos fiduciarios: (1) o geral, relativo ao apoio operacional
da Convengio e custeado pelos aportes obrigatdrios das partes; e
(2) o especial, que é de natureza voluntdria e se destina a patrocinar
atividades adicionais. Apenas a Convenc¢io de Estocolmo conta com
o privilégio do apoio adicional de um mecanismo financeiro, operado
interinamente pelo GEFE. No caso da Convencdo de Roterdd, ha
quem considere que suas provisdes genéricas de assisténcias técnica
e financeira foram um retrocesso em relacio as provisdes mais
detalhadas que existiam no regime de PIC voluntario, especialmente
no dmbito dos Guias de Londres™. Por fim, hi que se considerar a
delicada situagdo orcamentaria da Convencdo de Basileia, que passou
a enfrentar dificuldades ainda maiores depois da entrada em vigor dos
outros dois instrumentos, por causa da diminuicio das contribuicées
voluntarias de paises doadores, que redirecionaram recursos para os
instrumentos de seguranca quimica de seu interesse.

Sem descurar do papel que os demais fatores possam vir a
desempenhar na questio da efetividade do regime de seguranca

135 COWLING, op. cit., p. 102 e 106.
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quimica, acredita-se que a escassez dos meios de implementa¢io
constitui a principal causa estrutural do déficit de implantacio de
seus instrumentos constitutivos. A governanca sobre o problema
representado pela produgio, o uso, a comercializagio e o depésito de
substancias quimicasrequerniveis de capacidadedificilmenteatingiveis
nos paises em desenvolvimento, que possuem outras prioridades de
investimentos. Nesse sentido, afigura-se irrealista a ideia de que as
medidas e as obrigac¢des estipuladas pelas Conven¢des possam ser
efetivadas coercitivamente, sem a previsio de apoio técnico e financeiro
adequado. Para além dos aspectos de suporte a capacidade dos paises
em desenvolvimento, as provisdes de assisténcias técnica e financeira
representam um elemento catalisador da confianca necessaria para
contornar alégica do confronto Norte-Sul e, subsequentemente, mover
o regime e seus instrumentos constitutivos na dire¢do da consecugdo
de seus objetivos. Nio parece ser essa, entretanto, a visio daqueles
que, em uma estratégia aparentemente diversionista, preferem
advogar no sentido de transformar a natureza fragmentéria do regime

de seguranca quimica com base em iniciativas de sinergias.
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Capitulo 2

A era das transformacdes: da cooperacao e
coordenacao as sinergias

Em uma época em que parecia em voga a defesa de reformas nos
principais foros e organismos politicos internacionais, o regime de
seguran¢a quimica reunia todas as condi¢es propicias para tornar-se
laboratério de experiéncias de agéncias e atores que acreditavam ser
possivel revigorar a agenda ambiental mediante a¢6es voltadas para o
aumento de coeréncia e efetividade de suas estruturas institucionais.
Além de ter os seus respectivos secretariados confiados ao PNUMA
e sediados na mesma cidade, as Conven¢des de Basileia, Roterda e
Estocolmo ofereciam trés conjuntos de principios, normas, objetivos
e procedimentos razoavelmente compativeis entre si. Adicionalmente,
o regime notabilizava-se pelos seus baixos indices de efetividade e sua
reduzida visibilidade, o que o tornava mais receptivo ao discurso da
transformacio. Nessas condi¢des, é até compreensivel que o PNUMA e
os demais paladinos das reformas ambientais tenham identificado, no
regime de seguranc¢a quimica, uma oportunidade impar para por em
pratica seu idedrio de mudanca.

O interesse pela transformacgio do regime de seguranca quimica
despontou e consolidou-se, primeiramente, em documentos e debates
auspiciados pelo PNUMA, no rastro das propostas de reforma da ONU
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apresentadas as vésperas do novo milénio. Em um segundo momento,
a tendéncia de combate a fragmentacdo traduziu-se na negociagio
de um marco politico voluntirio capaz de conferir coeréncia a
multiplicidade de iniciativas e atividades conduzidas na area de
quimicos de residuos. Uma vez adotada a SAICM, observou-se, em
2006, o lancamento do processo de cooperagio e coordenagio entre as
Convencdes de Basileia, Roterdi e Estocolmo, com a criagio do AHIWG
encarregado de formular recomendagdes nos niveis administrativo e
programatico. Tais recomendacées, depois de haverem sido adotadas
pelas respectivas Conferéncias das Partes, foram submetidas, em
fevereiro de 2010, a consideragio da EXCOPs. O objetivo dessa reunido
sem precedentes era o de avaliar os primeiros resultados e decidir
sobre o futuro do referido processo. Em 2011, uma nova rodada de
Conferéncia das Partes acordou sobre os préximos passos. O presente
capitulo apresenta a crénica desse audacioso projeto de mudancgas que
se abateu sobre o regime de seguranca quimica.

2.1. As raizes da mudanca

A busca de maior coeréncia e sinergias entre as atividades
associadas ao controle de substincias quimicas é contemporinea
do impeto reformista que tomou conta das Nag¢des Unidas a partir do
final da década de noventa. Em relatério submetido & consideracio
da LI AGNU, intitulado Renewing the United Nations: A Programme for
Reform, de 1997, o entdo Secretario-Geral Kofi Annan apresentou o
que ele acreditava ser o mais completo e audacioso projeto de reforma
da histéria da ONU™®. Na avaliacio do novo SGNU, a Organizagdo
precisava ser reestruturada para melhor responder as expectativas
da comunidade internacional. Nessas condi¢des, propunha a¢des e

136 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. Document A/51/950, 14 jul. 1992. Disponivel
em: <http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A%2F51%2F950&Submit=Search&Lang=E>. Acesso em:
13 dez. 2012.
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recomendacbes sobre amplo espectro de temas da Organizacgio (paz,
seguranca e desarmamento; cooperacio para o desenvolvimento;
direitos humanos, etc.). Sobre o meio ambiente, o referido documento
asseverou que, dentre os desafios do novo século, “none will be more
formidable or pervasive as the attainment of a sustainable equilibrium
between economic growth, poverty reduction, social equity and
the protection of Earth’s resources, commons and life-support
systems”*¥’. Sem deixar de reconhecer como desapontadora a resposta
da comunidade internacional a necessidade de recursos financeiros

138
’

novos e adicionais para apoiar os paises em desenvolvimento'®, o

SGNU louvou o papel e as conquistas do PNUMA na sua condi¢io de
voz ambiental do sistema ONU, antecipando sua intencdo de explorar
medidas visando a seu fortalecimento e a sua reestruturagio®.

Para apoiar a formulagio de diagndsticos e propostas nesse
sentido, o SGNU estabeleceu, no ano seguinte, sob a presidéncia do
DE/PNUMA, uma For¢a-Tarefa sobre Meio Ambiente e Assentamentos
Humanos, composta de vinte e uma personalidades egressas do
universo multilateral de meio ambiente'®. De acordo com os seus
termos de referéncia, a FT deveria avaliar a eficicia e a efetividade dos
arranjos e das estruturas existentes, a fim de recomendar mudancas
que pudessem racionalizar as atividades ambientais no &mbito global,
tomando em conta o PNUMA como a “autoridade” central para

os temas de meio ambiente'. Como nio poderia deixar de ser, os

137 Ibidem, paragrafo 170.
138 Ibidem, paragrafo 174.
139 Ibidem, paragrafo 176.

140 Sob a presidéncia de Klaus Toepfer, a composicio da For¢a-Tarefa contemplou desde autoridades governamentais
até representantes de ONGs, passando por graduados funcionarios da ONU: Maurice Strong (Secretario-Geral das
conferéncias ambientais de Estocolmo e do Rio de Janeiro); John Ash (Representante Permanente de Antigua e
Barbuda em NY e atual presidente da mesa diretora da PrepCom da Rio+20); Julia Marton-Lefevre (atual diretora-
-geral da IUCN); Martin Khor (atual diretor do South Centre); e Mostafa K. Tolba (ex-DE/PNUMA). A For¢a-Tarefa
reuniu-se quatro vezes ao longo de 1998 e foi secretariada por Per Bakken (futuro chefe do Setor de Quimicos do
PNUMA).

141 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. Report of the United Nations Task Force on Environment and
Human Settlements. Document A/53/463, 6 out. 1998. Disponivel em:<http://www.un.org/ga>. Acesso em:
13 dez. 2011.
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resultados foram taxativos quanto a necessidade de suprir as lacunas
do sistema ONU mediante o fortalecimento da posicdo do PNUMA:

The Task Force considers that the United Nations system needs a
strong and respected UNEP as its leading environmental organization.
For this purpose, UNEP needs to be given adequate financial, staff and
information capacities. (...). The Task Force’s review of existing United
Nations structures and arrangements in the field of environment and
human settlements, (...), has revealed that current United Nations
activities are characterized by substantial overlaps, unrecognized
linkages and gaps. These flaws are basic and pervasive. They prevent
the United Nations system from using its scarce resources to best
advantage in addressing problems that are crucial to the human
future; harm the credibility and weight of the United Nations in
the environmental arena; and damage the United Nations working

relationship with its partners in and outside of Government'*.

As recomendacdes emanadas da FT pareciam indicar que o
objetivo era, na realidade, o de construir uma plataforma de legitimacio
sobre a qual o PNUMA pudesse edificar o seu projeto de reinsercio
no ambito da arquitetura institucional de meio ambiente. Basta ver
que pelo menos dois importantes marcos de inflexdo da evolu¢io
institucional do PNUMA tiveram origem nas propostas emanadas
da FT, quais sejam: o Grupo de Gestdo Ambiental (EMG), que passou
a reunir, sob a presidéncia do DE/PNUMA, as principais entidades
onuseanas envolvidas com o tema de meio ambiente e o Foro Global
de Ministros de Meio Ambiente (GMEF), que se tornou o principal
mecanismo de orientagdo politica para a agenda mundial do meio

143

ambiente'®. Para além desses ingredientes relativos ao debate da

governan¢a ambiental internacional, que serdo retomados no capitulo

142 Ibidem, paragrafos 19 e 20.

143 Ibidem, pardgrafo 25. De acordo com a FT, o EMG teria por objetivo promover a¢do conjunta e coordenagio
efetiva em torno de certos temas-chaves pin¢ados da agenda ambiental internacional. Para tanto, poderia formar
grupos de trabalhos provisérios, compostos de representantes das principais institui¢ées (secretariados inclusive)
envolvidas com determinado cluster tematico, com vistas ao radpido equacionamento dos problemas atinentes.
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seguinte, o importante é real¢ar aqui que o relatdrio da FT continha,
igualmente, elementos que acabariam por embasar as criticas ao carater
fragmentado e disperso vigente no universo dos acordos multilaterais
ambientais:

The creation of a large number of legally binding instruments in areas
of environmental concern has been a major success of the international
community. However, as a result of decisions by Governments, the
secretariats of environmental and environment-related conventions have
been located in diverse geographic locations, with little regard to the
functional relationships among conventions. That dispersal has resulted in
loss of efficiency because of inability to take advantage of synergies among
conventions and substantial costs through loss of economies of scale and
fragmentation of administrative, conference and infrastructure services.
The period after UNCED led to a significant increase in activities
related to environmental and environment-related conventions, and
the number of international meetings of relevant treaty bodies has
increased significantly. This has created additional burdens, especially
for ministers. Bearing in mind that the main policy decisions under
conventions are taken by their respective conferences of parties, which are
autonomous bodies, strengthening of the linkages between conventions
with a view to achieving synergies and multiple benefits and promoting
coherence of policies and actions should be a long-term strategic goal of the
international community*.

Os vinculos e rela¢ées entre os acordos ambientais multilaterais
ensejaram capitulo a parte no referido relatério. Persuadida de que a
proliferacio e a dispersdo geograficas das convengdes resultavam em
perda de eficiéncia, a FT recomendou que, independente da integracao
dos secretariados no trabalho do EGM, o DE/PNUMA deveria seguir
com a pratica de organizar reunifes conjuntas com os secretarios-
-executivos das conven¢des. Deste modo, era possivel assegurar que os

144 Ibidem, paragrafo 29, grifo nosso.
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programas de trabalho estabelecidos pelos distintos érgdos decisérios
guardassem complementaridade, cobrissem lacunas, evitassem
duplicacbes e sobreposi¢bes e tirassem proveito de sinergias. Tal
abordagem poderia ser complementada pela realizacio de consultas
regulares entre os presidentes do CA/PNUMA e de diferentes
Conferéncias das Partes (em presenca dos respectivos secretariados),
a fim de identificar temas e atividades transversais a seus respectivos
programas de trabalho. No entanto, para efeitos da consecu¢io
do objetivo estratégico de estreitamento dos vinculos entre as
Convengdes, nenhuma das recomendagdes pregressas equiparava-se
aquela que preconizava o enfrentamento da questdo da dispersio dos
secretariados:

Concerned about the operational efficiencies and costs arising from
the geographical dispersal of convention secretariats, the Task Force
recommends that the Secretary-General, through the Executive
Director of UNEP, invite Governments and Conferences of Parties
to consider the implications of this trend and ways to overcome the
resulting problems. Every effort should be made to co-locate new
conventions with other conventions in the same functional cluster
(for example, biological resources, chemicals/waste, marine pollution)
and with institutions with which they have a particular affinity. With
respect to existing conventions, approaches should include promoting
cooperation among the secretariats within each cluster with a view to their
eventual co-location and possible fusion into a single secretariat, and, in
the longer term, should include the negotiation of umbrella conventions

covering each cluster'®.

Em geral, os resultados emanados da FT foram acolhidos
favoravelmente pela LIII AGNU, que resolveu tomar nota do relatério
e aceitar parcialmente suas recomendacdes®. Além de ter acatado

145 Ibidem, paragrafo 31, recomendagio 2 (d), grifo nosso.

146 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. Resolution A/RES/53/242, 28 jul. 1999. Disponivel em:
<http://www.un.org/documents/resga.htm>. Acesso em: 13 dez. 2011.
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as propostas de estabelecimento do EMG e do GMEF, ela acabou
avalizando a ideia de que seria desejavel reduzir a fragmentagdo das
atividades e instituicbes ambientais do sistema, o que certamente
permitiu ao PNUMA e aliados especular acerca dos préximos passos.
Nao obstante, ao abordar o tépico sobre o estreitamento dos vinculos
e lacos da coordenagio entre as convenc¢bes ambientais, a LIII AGNU
teve o cuidado de qualificar o apoio estendido as recomendagdes da
ET, as quais deveriam ser implementadas “with full respect for the
status of the respective convention secretariats and the autonomous
decision-making prerogatives of the conferences of the parties to the
conventions concerned”**®. Nada que representasse obstaculo para
que fosse levada a cabo a iniciativa de promover um projeto-piloto de
sinergias no cluster de quimicos e residuos.

A questio do aumento da coeréncia e das sinergias entre as
atividades e os instrumentos internacionais de seguranc¢a quimica foi
abordada pelo CA/PNUMA em seguidas ocasides. A primeira delas
ocorreu em sua 192 Sessdo Regular, realizada em fevereiro de 1997, em
seguimento a recomendagdo formulada por um grupo de especialistas
que se havia reunido a fim de estudar medidas de redug¢io de riscos
associados a certo nimero de substincias quimicas. Naquela ocasiio,
o referido grupo havia registrado a existéncia de uma proposta
de criagio de um mecanismo internacional para o gerenciamento de
substancias quimicas e convidado o DE/PNUMA a colher as opinides
dos governos sobre o assunto. Enquanto certos governos apoiaram
o conceito de um mecanismo juridico integrado e abrangente, com a
defesa de acdes imediatas a esse respeito, outros opinaram tratar-se
de uma iniciativa, no minimo, prematura. Em meio aos diferentes
pontos de vista, foi possivel, contudo, coincidir sobre trés objetivos
que estariam por tras da proposta: aumento da eficiéncia, economia
de recursos e aperfeicoamento da coordenacgio. O problema parecia

147 Ibidem, paragrafo operativo 6.
148 Ibidem, paragrafo operativo 7.
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residir na defini¢do sobre qual o caminho a ser seguido para lograr
tais objetivos.

Na decisio adotada pelo CA/PNUMA, determinou-se a preparag¢io
de relatério com opg¢des para aumentar a eficiéncia e coeréncia
na area de quimicos e residuos, a fim de informar discussido mais

149 De acordo com a referida

aprofundada na préxima sessio regular
decisdo, o documento encomendado ao DE/PNUMA deveria atender
a quatro requisitos bésicos: (a) delinear opg¢des administrativas
e juridicas; (b) pesar as vantagens e desvantagens de cada uma das
alternativas cogitadas, seja em termos de seus possiveis beneficios
ambientais, quanto emseusaspectos organizacionaiseadministrativos;
(c) oferecer um panorama sobre as func¢des e as responsabilidades
dos instrumentos juridicos e organizacdes existentes e (d) tomar em
conta a capacidade dos paises em desenvolvimento e de economia
em transicio. O DE/PNUMA subdelegou a preparacdo do relatério
a um consultor independente, que teve o mérito de nio subestimar a
complexidade da tarefa:

There is considerable difficulty in analyzing the relationships,
potential overlaps, and possibilities for enhanced coherence among all
of these instruments, organizations and programmes. Even though
the common element is chemicals management, the activities being
considered involve different aspects of chemicals testing, assessment,
management throughout the lifecycle of chemicals from storage,
transport, use and disposal including pollution of different media.
The activities may address individual chemicals, a specified group
of chemicals or chemicals in general and may include industrial,
agricultural and/or consumer chemicals. The activities are designed
to protect human health, avoid pollution, and/or protect ecosystems
and often have additional objectives such as reducing burdens on

governments, avoiding trade distortions, and facilitating economic

149 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 19" Regular Session (1997) Decision
19/13, Disponivel em: <http://www.unep.org>. Acesso em: 13 dez. 2012.
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development. In addition, these activities involve a number of types of
outputs including legally binding agreements, voluntary agreements,
development of technical materials and policy guidance, and various
types mechanisms for improving access to information, sharing of

experience, education and training™®°.

O documento reconheceu haver apoio inconteste ao conceito de
coeréncia e eficiéncia entre as atividades, instrumentos e institui¢cdes
de seguranca quimica™’. Dentre os objetivos por trds do conceito,
figuravam variadas necessidades, tais como a de: i) assegurar a
otimiza¢io dos limitados recursos; ii) evitar as inconsisténcias e
a duplica¢do de esforcos e atividades; iii) reduzir o fardo sobre os
governos;iv) identificar os projetos prioritarios; v) adotar programas de
atividades conjuntas; (vi) evitar conflito entre objetivos ou requisitos;
vii) facilitar a transparéncia e o intercAmbio de experiéncias. Depois
de resumir as atividades das institui¢ées associadas ao gerenciamento
de produtos quimicos em sua acep¢io mais ampla, o relatério admitiu
o avango representado pelos mecanismos e processos de coordenagio
criados na esteira da Agenda 21 (como o IFCS e o IOMC), por terem
exercido papel central na identificacdo de prioridades para a agdo dos
governos e das organizac¢des internacionais™?. O sistema conformado
por tais mecanismos nio fora capaz de assegurar, entretanto, que
suas recomendagdes fossem aprovadas pelos 6rgdos decisérios das
organizacbes envolvidas, o que implicava, frequentemente, falta
de recursos e de mandato para assegurar sua implementacdo. Além
do mais, havia dificuldades para que os governos coordenassem
internamente suas posi¢des em relacdo aos variados foros e reunides
multilaterais afins. Ainda assim, os alegados defeitos do sistema

150 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 21 Regular Session (2001). Document
UNEP/GC.21/INF/20, paragrafo 46. Disponivel em: <http://www.unep.org/gc/gc21>. Acesso em: 13 dez. 2011.

151 Ibidem, p. 3.
152 Ibidem, p. 9, paragrafos 21-23.
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vigente ndo impediram que o autor do documento ponderasse sobre
os riscos da mudanca:

While it is generally agreed that enhanced coherence and efficiency should
be pursued, as implied in the mandate of the Governing Council, making
administrative, programmatic, structural or other changes to existing
organizations and legal instruments in order to achieve these goals could
inadvertently have adverse consequences in terms of environmental
benefits, costs and effectiveness of programmes. Such changes may
also impact the relationship of the programmes to member states,
particularly in light of the many different parties involved with
chemicals management issues. Furthermore, what might appear to be
overlapping programmes may be justified in certain circumstances in light
of the range and complexity of the issues involved, the different target
audiences, and the nature of the outputs being produced. In considering
the options for enhanced coherence and efficiency, another issue is
which organization is best-placed to take the lead. As indicated above,
the General Assembly has regularly confirmed that UNEP has been,
and continues to be, the principal UN body in the field of environment
and that UNEP is the leading global environmental authority that sets
the global environmental agenda. However, many activities related to
chemicals safety address aspects other than environmental protection,
e.g., agriculture, transport, worker and consumer protection. In any
event, any recommendations by the UNEP Governing Council that
affect non-UNEP organizations or conventions would require the

consent of the relevant conferences of parties or governing bodies.

Uma vez registradas suas pondera¢des e o histérico de mani-
festacdes em favor do aumento da coeréncia e da eficiéncia no regime
de seguranca quimica, o consultor relacionou, no segmento mais
revelador e aguardado do relatdrio, o que ele entendia serem as seis
possiveis op¢des para lograr tal objetivo™*: (1) a manuten¢io do

153 Ibidem, p. 15, paragrafos 55-57, grifo nosso.
154 Ibidem, p. 16, paragrafo 59.
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status quo, com estimulo a medidas voluntédrias de aprimoramento
da coordenacio; (2) a revisio periédica e coordenada dos mandatos
e dos programas de atividades mais relevantes; (3) a organizagdo
periédica de reunides conjuntas ou contiguas dos 6rgios decisérios
de conven¢des e organiza¢des afins; (4) o estabelecimento de novos
mecanismos de coordenacio, ou o aprimoramento dos ji existentes;
(5) a relocaliza¢io, ou a fusio, dos secretariados de convenc¢des e/ou
programas afins e (6) o desenvolvimento de um acordo guarda-chuva
para os instrumentos juridicos existentes.

A opg¢io de manutencdo do status quo - que nido envolveria
mudancas administrativas ou juridicas formais nas organiza¢des ou
nos programas existentes — oferecia as vantagens da flexibilidade, do
baixo custo e de evitar a interrup¢do das prioridades e das atividades
em curso. Por outro lado, a¢ées de natureza voluntaria nio produ-
ziriam pressdo suficiente para que as organiza¢des visadas lidem com
as preocupag¢des indicadas, além de nio responder as questdes insti-
tucionais suscitadas pela FT sobre Meio Ambiente e Assentamentos
Humanos, sobretudo no que respeita a dispersdo dos Secretariados™”.

Sobre a alternativa da revisdo periddica e coordenada dos
mandatos, a vantagem residiria na disponibilidade de uma ferramenta,
a custos relativamente baixos, para que as convengdes e as organizagdes
pudessem prevenir potenciais situagdes de conflitos ou duplica¢des,
tomar decisdes informadas sobre atividades futuras e identificar
oportunidades de coopera¢io voluntdria. A desvantagem residiria no
fato de que o processo implicaria certa alocag¢io de recursos e do tempo
de cada Secretariado™®.

A opgdo de agendamento de reunides peridédicas conjuntas
ou contiguas também poderia significar redug¢do de custos para as
organizac¢bes e os Estados-membros, porquanto diminuiria o nimero
total de reunides e possibilitaria, no caso de participa¢ées financiadas,

155 Ibidem, p. 17, paragrafos 65-68.
156 Ibidem, p. 18, paragrafos 76-77.
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o compartilhamento das despesas de viagem entre as organizagdes
envolvidas. Em compensacio, haveria que se tomar em conta que
esse tipo de reunido pode acarretar dificuldades logisticas em fungido
do envolvimento de dois Secretariados distintos, com diferentes
requisitos administrativos, nos preparativos do evento. Poderia,
ademais, representar fardo adicional para os participantes, que seriam
forcados a prepararem-se para duas reunides a0 mesmo tempo e a
ausentarem-se de suas atividades rotineiras por periodos longos e
ininterruptos®™”’.

Por sua vez, o estabelecimento de novos mecanismos de coorde-
nacio, naquele momento, seria desaconselhavel e inoportuno, por uma
importante razdo basica. Novas organiza¢ées ou mecanismos devem,
em principio, ser evitados, a ndo ser que resultem em beneficios claros
e significativos. Caso contrario, podem constituir mera adi¢io de camada
de burocracia sobressalente no sistema, em detrimento de recursos
que estariam melhor aplicados na implementa¢io de programas. Sem
prejuizo da adog¢do de umas poucas mudancgas incrementais, a variante
do aperfeicoamento dos mecanismos existentes poderia revelar-se
igualmente prematura, posto que o IFCS e o IOMC contavam com
poucos anos de existéncia'®®.

Sobre a relocaliza¢do ou fusdo de Secretariados, que parece ter
sido uma das principais motiva¢des por tras do documento, o consultor
recordou que o relatdério FT sobre Meio Ambiente e Assentamentos
Humanos “descreveu” as ineficiéncias e os custos operacionais
decorrentes da dispersio geograficas dos Secretariados de convengdes
ambientais™®. Nesta perspectiva, a aplicacido das diretrizes prescritas
pela FT no campo dos quimicos e residuos remeteria, primeiramente,
a questdo da defini¢io dos Secretariados passiveis de inclusio no
referido cluster. Depois de aventar a possibilidade de comecar pelas

157 Ibidem, p. 19, paragrafos 80-82.
158 Ibidem, p. 20, paragrafos 86-89
159 Ibidem, p. 21, paragrafos 96-97.
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organizacbes participantes do IOMC e estender a experiéncia as
convencdes afins, o relatério destacou alternativa reputada como a
mais realista: envolver os secretariados das Conven¢des de Basileia,
de Roterda e do acordo em negociagio sobre POPs, além de qualquer
outro associado a substincias quimicas que viesse a ser negociado
futuramente. O objetivo primordial do cluster seria o de forjar
cooperacio e compartilhar expertise com vistas a eventual relocalizacio
dos Secretariados:

The theoretical advantages of the co-location of secretariats of related
conventions and/or organizations are clear: it promotes synergies, as well
as coordination and cooperation among the secretariats involved; it reduces
the likelihood of overlapping or contradictory activities; it facilitates the
organization of joint meetings of decision-making or technical bodies;
and, more generally, it facilitates contacts with member states. It also
provides opportunities for significant cost savings through economies of
scale and combined administrative, conference and infrastructure costs.
Furthermore, such co-location facilitates the ability of providing technical
support to the conventions in a coordinated manner. However, there are
many difficulties in practice with respect to movinglocations of existing
conventions or secretariats; the choice of location of secretariats has
both political and financial dimensions and is not easily changed in the
short term. In addition, there are costs in terms of loss of experienced
personnel as well as out-of-pocket costs associated with any major
move. A more extreme measure would be to try to combine or fuse
the secretariats for two or more Conventions. This would involve
maintaining agreements as separate entities but as an administrative

matter utilize one staff to provide secretariat support*®.

Ainda que mais dificil de ser atingida dos pontos de vista juridico
e politico, a variante da fusdo de Secretariados independentes teria,
segundo o relatdrio, as vantagens adicionais de facilitar as tarefas

160 Ibidem, p. 21, paragrafo 98, grifo nosso.
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de racionalizacdo de custos e coordenacdo de atividades'®. Uma
desvantagem significativa, além daquelas associadas a movimentagio
de secretarias existentes, refere-se as dificuldades associadas com
a necessidade de abordar as preocupacdes e decisGes emanadas
das diferentes Conferéncias das Partes, que poderiam revelar-se
incompativeis, ou de dificil realiza¢do por um Secretariado unificado.
No entanto, como se observara mais adiante, acabou sendo este o
caminho pelo qual enveredou o projeto de sinergias impulsionado pelo
PNUMA e a UE.

Quanto a op¢io de criagdo de um mecanismo guarda-chuva para
abarcar todos osinstrumentos juridicos relacionados ao gerenciamento
de substincias quimicas, o relatério indicou tratar-se de objetivo
extremamente dificil de ser atingido, independente do angulo sob o
qual se considerasse o tema (legal, administrativo e/ou substantivo)*®?.
Nao obstante, o relatério é consideravelmente generoso ao relacionar
vantagens desta alternativa: receptividade a inclusio de quaisquer
outros futuros instrumentos sobre substincias quimicas; elimina¢io
das duplica¢bes das a¢des conflitantes em relagdo a produtos quimicos
especificos; aumento da eficiéncia global na medida em que a existéncia
de um Secretariado unificado facilitaria o intercAmbio de informacdes
e de experiéncias, além de propiciar a racionalizacido de custos;
reducdo do 6nus sobre os governos ao facilitar a coordenagio interna
das atividades afins; envolvimento de um nimero maior de paises em
desenvolvimento nas reunides das Conferéncias das Partes; diminui-
¢do no numero total de reunides.

A despeito da superficialidade com que foram abordadas as
questdes e as opg¢des suscitadas no relatério, é forcoso reconhecer que
o documento representou peca central no esfor¢o de concepg¢io de
um processo de sinergias no cluster de quimicos e residuos. Tomando
por base as recomenda¢des da FT, o consultor selecionado pelo

161 Ibidem, p. 21, paragrafo 100.
162 Ibidem, p. 22, paragrafos 107-113.
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DE/PNUMA compilou uma série de acontecimentos e manifesta¢des
que concorreram para a formacdo da massa critica necessaria para
mover o sistema multilateral em dire¢do a reforma do regime. Além
do mais, ao especular sobre variadas op¢des de aumento da eficiéncia
e da coeréncia na drea de quimicos e residuos, o consultor logrou
catalisar, em um tnico documento, boa parte dos elementos e visdes
que, em etapa posterior, pavimentariam o caminho e alimentariam
as a¢bes em favor do processo de sinergias. Reunibes conjuntas ou
contiguas, encontro periédicos entre presidentes e mesas diretivas,
promocio da coordenagio interna, intercimbio de informac¢des entre
calendarios e programas de trabalho, atividades conjuntas e propostas
de reestruturagio de Secretariados se tornariam, a partir de entio,
temas correntes nas discussées das Conferéncias das Partes'®.

Realizado em sessdo plenaria, sob o formato de painel, o
debate sobre seguranc¢a quimica da 212 sessdo acabou dominado pela
proposta de elaboracdo de uma estratégia global sobre gerenciamento
de quimicos, apoiada por Islandia, Holanda, Noruega e Republica
Tcheca®®. Para os EUA, porém, a Declara¢io da Bahia ja constituia uma
estratégia global, razdo pela qual se opuseram ao desenvolvimento de
outro mecanismo do género. Como solu¢do de compromisso, a decisido
do CA/PNUMA solicitou ao diretor-executivo que examinasse, em
consulta com os governos e outros atores pertinentes, a necessidade
de uma abordagem estratégica para o gerenciamento internacional de
produtos quimicos, a fim de preparar relatério para uma anélise
aprofundada durante a 72 Sessdo Especial do CA/GMEE, prevista para
fevereiro de 2002

163 Contrariamente ao esperado, a questio do aumento da coeréncia e eficiéncia nio foi debatida na 202 sessio regular
do CA/PNUMA, realizada em 1999. A decisio sobre o tema limitou-se a tomar nota das acdes realizadas e a
solicitar a preparacio de debate por ocasiio da proxima sessio regular, prevista para 2001. Cf. UNITED NATIONS
ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 20* Regular Session (1999). Decision 20/23. Disponivel em:
<http://www.unep.org>. Acesso em: 14 dez. 2012

164 EARTH NEGOTIATIONS BULLETIN, 2001, volume 16, n® 16, p. 9. Disponivel em: <http://www.iisd.ca/
vol16/#GC>. Acesso em: 15 dez. 2012.

165 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 21" Regular Session (2001). Decision
21/7. Disponivel em: <http://www.unep.org/gc/gc21>. Acesso em: 14 dez. 2012.
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O resultado das consultas foi amplamente favoravel ao desen-
volvimento de uma abordagem estratégica’®®. Em suas explanag¢des, os
governos fizeram referéncia a vérios relevantes pontos, necessidades
e objetivos a serem tomados em conta, tais como: o vinculo com o
desenvolvimento sustentavel; a necessidade de estabelecer prioridades
e de aumentar o foco na questio de gerenciamento de substincias
quimicas; a natureza global do problema; o aumento do comércio e a
mudanca de padrdes no uso e na producgio de substincias quimicas;
a importancia de envolver governos, industria e sociedade civil. O
Brasil foi um dos que se manifestou em favor da necessidade de uma
abordagem estratégica por acreditar que ela facilitaria o intercimbio
de informacbes e proveria ferramenta adicional no tratamento
e no controle das substincias quimicas cobertas pelos acordos
multilaterais'®’”. Como resultado, o CA/PNUMA decidiu deslanchar
o processo de elaboracio da abordagem estratégica com base nas
prioridades estabelecidas na Declara¢io da Bahia, convidando a
Ciapula Mundial de Desenvolvimento de Johanesburgo a endossar o

seu desenvolvimento'®.

2.2. Uma abordagem estratégica

Adotada pela Conferéncia Internacional sobre Manejo de
Substancias Quimicas (ICCM) em 2006, a Abordagem Estratégica
para o Manejo Internacional de Quimicos (SAICM) é um marco
politico de carater voluntario para a a¢do global sobre a problematica
das substincias quimicas. A SAICM tem por objetivo primordial
apoiar a consecu¢ido da meta contida no paragrafo 23 do Plano de

166 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 7 Special Session (2002). Document
UNEP/GCSS.VII/INF/1. Disponivel em: <http://www.unep.org/GC/GCSS-VII>. Acesso em: 14 dez. 2012.

167 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 7 Special Session (2002). Document
UNEP/GCSS.VII/INF/1/Add.1. Disponivel em: <http://www.unep.org/GC/GCSS-VII>. Acesso em: 14 dez. 2012.

168 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 7" Special Session (2002). Decision
SS.VII/3. Disponivel em: <http://www.unep.org/GC/GCSS-VII>. Acesso em: 14 dez. 2012.
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Implementac¢io de Johanesburgo, que fixou o ano de 2020 como o
prazo-limite para que todas as substincias quimicas estejam sendo
produzidas e utilizadas dentro de paridmetros que minimizem
significativamente seus impactos sobre o meio ambiente e a satude
humana. Além da incorporag¢io desta ambiciosa meta, SAICM nota-
biliza-se pelo tratamento da seguranca quimica sob uma perspectiva
eminentemente transversal, bem como pelo cariter aberto, transpa-
rente e inclusivo de seu processo de implementacio, que preconiza
envolvimento de todos os setores associados ao ciclo de vida com-
pleto das substancias quimicas (ONGs, representantes da industria,
académicos, trabalhadores, profissionais da satude). O aspecto multi-
facetado da SAICM encontra-se extensamente refletido no conjunto
dos trés documentos conformadores deste acordo de natureza emi-
nentemente voluntéria, quais sejam: a Declaragido de Dubai, a Estra-
tégia de Politica Abrangente (OPS) e o Plano de A¢io Global (GPA).

A Declaracdo de Dubai sobre o Gerenciamento Internacional
de Quimicos espelha o comprometimento politico no mais alto nivel
para com a estratégia adotada por ocasido da ICCM'®°. Entre seus
mais relevantes elementos, encontra-se o reconhecimento de que a
seguran¢a quimica é essencialmente uma questdo de desenvolvimento

1*7°. O referido documento reconhece os avancos decorrentes

sustentave
da aplicagio da Agenda 21, das Convenc¢bes da OIT e dos demais
instrumentos e iniciativas internacionais existentes no campo da
seguranca quimica'”’. Sublinha, porém, a necessidade de se adotarem
medidas transversais concertadas a fim de enfrentar a vasta gama de
problemas pendentes, tais como: a deficiéncia de capacidade dos paises
em desenvolvimento, a dependéncia em relagio aos agroquimicos no

campo, a exposicdo de trabalhadores aos riscos associados a produtos

169 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. The Dubai Declaration (2006).
Disponivel em: <www.saicm.org>. Acesso em: 15 dez. 2012.

170 Ibidem, paragrafo 1.
171 Ibidem, paragrafo 2.
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perigosos e os impactos de longo prazo sobre a satide humana e o
meio ambiente!’?. Para tanto, a Declaracdo admite ser fundamental
reduzir as discrepancias entre paises em desenvolvimentos e paises
desenvolvidos em termos de suas respectivas capacidades para lidar
com o gerenciamento de substincias quimicas, o que implicara
provisdo de apoio técnico e financeiro de parte dos primeiros'”.

Ja a Estratégia de Politica Abrangente (OPS) encerra as defini-
¢Oes de escopo, necessidades, objetivos, considera¢des financeiras, prin-
cipios e critérios do instrumento, além de estabelecer os arranjos
de implementac¢io e de revisdo'’®. Seu alcance engloba os aspectos
ambientais, econdmicos, sociais, trabalhistas e de satide relacionados
a seguranca quimica, além de compreender substancias quimicas de
uso agricola e industrial, em todas as etapas do ciclo de vida (inclusive
as substincias contidas em produtos)'”. Ainda sobre o escopo, a
OPS determina que a SAICM leve em conta todos os instrumentos
e processos existentes, com flexibilidade suficiente para absorver os
que venham a ser negociados no futuro, de modo a evitar a duplicagio
de esforcos. Com essa provisdo SAICM acaba adquirindo o sentido de
abrangéncia e capilaridade presente na ideia de criagio do mecanismo
guarda-chuva.

Consoante os termos da OPS, as necessidades e objetivos da
SAICM sio agrupados em torno de cinco grandes eixos tematicos:
i) reducdo de riscos; ii) conhecimento e informacio; iii) governanga,
iv) construgdo de capacidades e cooperagido técnica e v) trafico ilegal'”®.
A OPS prové orientacdo e diretrizes para cada uma dessas areas de
trabalho. No tocante ao levantamento de necessidades, vale destacar
a afirmacio de que o marco normativo internacional para substincias

quimicas seria inadequado, nio havendo coeréncia nem sinergias

172 Ibidem, paragrafos 5-6.

173 Ibidem, paragrafo 17.

174 SAICM. Overarching Policy Strategy. Disponivel em: <www.saicm.org>. Acesso em: 15 dez. 2012.
175 Ibidem, paragrafos 3 e 4.

176 Ibidem, paragrafos 13-18.
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suficientes entre os processos e institui¢des existentes'”’. Além disso,
ela assevera que a implementac¢io do atual regime internacional de
seguran¢a quimica, com seus instrumentos vinculantes e demais
iniciativas relevantes, seria desuniforme, uma situacio que mereceria
ser tratada, a fim de minimizar lacunas, sobreposi¢des e duplicacio de
esforcos relacionados ao gerenciamento de produtos quimicos'’®.

O terceiro texto constitutivo da SAICM é o Plano de A¢io Global
(GPA), que atua como ferramenta para orientar a aplicacdo dos dois
outros documentos, bem como dos demais instrumentos e iniciativas
no campo da seguran¢a quimica'”®. Além de um sumdrio executivo,
o GPA relaciona, em formato de quadro sindptico, 273 atividades
voluntdrias, distribuidas entre 36 areas de trabalho atinentes aos
supracitados cinco grandes objetivos tematicos relacionados na OPS.
Para cada atividade listada no referido quadro, apontam-se os atores
a serem envolvidos, as metas, os indicadores de progresso e, quando
apropriado, os aspectos de implementa¢do. A atividade de numero
48 insere-se, por exemplo, na esfera de trabalho intitulada “limpeza
de sitios contaminados”, no d&mbito do objetivo geral da redugdo de
riscos™®. O Plano indica tratar-se de tarefa a ser conduzida pelos
governos nacionais e pela indudstria, no periodo de 2016 a 2020.
Como indicadores de progresso, sugere a inclusio da obrigatoriedade
da limpeza de sitios contaminados na legisla¢io nacional de todos os
paises, bem como o estabelecimento de planos emergenciais para o
caso de acidentes com produtos quimicos.

177 b, paragrafo 6(a). A esse respeito, cabe registrar que a Declara¢do de Dubai também menciona, no paragrafo 8,
o imperativo de fortalecer a coeréncia e as sinergias entre os acordos internacionais pertinentes, e de corrigir as
deficiéncias existentes no marco de uma politica internacional relacionada com produtos quimicos.

178 Ibidem, paragrafo 9(b).

179 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. Global Plan of Action. Disponivel em:
<www.saicm.org/>. Acesso em: 15 dez. 2012. Ressalte-se que, por nio ter sido formalmente adotado pela ICCM, o
GPA reveste-se de carater eminentemente recomendatério.

180 Ibidem, Table B, p. 49. Como nio fora possivel lograr acordo sobre a inclusdo no PGA de todas as atividades
cogitadas, a ICCM decidiu registrar que as atividades que ficaram de fora poderiam ser tomadas em conta no
futuro, por ocasido das revisdes do Plano. Tais atividades encontram-se anexadas a um documento de trabalho
da Conferéncia. Cf. STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT ICCM. Document
SAICM/ICCM.1/4, Table C. Disponivel em: <www.chem.unep.ch/ICCM/meeting_docs/iccm1_4/4%20GPA%20E.
doc>.
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No que tange aos arranjos de mecanismos institucionais, a OPS
previu que a ICCM seria reeditada periodicamente com a finalidade
de revisar a SAICM'!. Entre suas principais fun¢des, destacam-se
as prerrogativas de: a) receber relatérios sobre progressos; b) avaliar
o estigio de implementa¢io da SAICM contra a meta de 2020;
c) prover orienta¢do; d) promover a coeréncia entre os programas
e instrumentos internacionais existentes na 4rea de quimicos; e)
apoiar o fortalecimento das capacidades nacionais; f) assegurar
a disponibilidade de recursos técnicos e financeiros; g) avaliar o
desempenho do mecanismo de financiamento; h) chamar a atencio
para temas emergentes; i) promover intercimbio de informacdes e
experiéncias; e j) proporcionar férum de alto nivel para debater o tema
da seguranga quimica sob o dngulo da transversalidade. A OPS fixou
um cronograma tentativo para a realiza¢do das reunides da ICCM, que
deveriam ocorrer, sempre que apropriado, em periodos imediatamente
anteriores ou consecutivos a reunides de o6rgdos decisérios dos
organismos internacionais pertinentes, a fim de aumentar a relagao
custo-eficiéncia e as sinergias e promover a natureza multidimensional
da SAICM*®,

Outro significativo componente institucional determinado pela
OPS é a valorizagdo dos processos e dos mecanismos de natureza
regional, que devem seguir desempenhando papel facilitador no
desenvolvimento da SAICM, especialmente no tocante a preparagio
para as futuras Conferéncias, ao ingresso de novas atividades no GPA
e ao intercimbio de informacbes entre as partes'®. Adicionalmente,
a OPS prevé que os encontros regionais tenham a fun¢do de analisar

os progressos na implementacdo, de fornecer orientagdo aos atores

181 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. Overarching Policy Strategy. Op. cit.,
paragrafos 24-25.

182 Ibidem, paragrafo 25. O cronograma previu reunides nos anos de 2009, 2012, 2015 e 2020. Note-se que a ICCM-2
foi realizada em Genebra, no periodo de 11 a 15 de maio de 2009, logo apés a COP-4 da Convengio de Estocolmo e
imediatamente antes da 622 Assembleia Mundial da Satde.

183 Ibidem, paragrafo 26.
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interessados e de fomentar o de debate técnico e estratégico em suas
respectivas areas geograficas de atuagio.

A ICCM-1 previu a necessidade de convocagio de um Grupo de
Trabalho Técnico e Legal (OELTWG) para preparar a segunda edi¢io
da Conferéncia e encaminhar pendéncias institucionais, entre as quais
estava a de adog¢do definitiva das regras de procedimento'®. Realizada
em outubro de 2008, na cidade de Roma, a reunido do OELTWG
abordou, em carater preliminar, a questdo dos temas emergentes, que
se tornaria depois um tépico dominante nas discussdes no ambito da
SAICM. Em seguimento a trabalho desenvolvido por grupo informal
de amigos do Secretariado, o OELTWG adotou um procedimento
provisdrio que selecionou, com base no escrutinio do Secretariado e
em consultas junto a pontos focais regionais, quatro temas emergentes
para apresentacido a ICCM-2: chumbo em tintas, residuos eletrénicos,
nanotecnologia e substancias quimicas em produtos. Nos documentos
de trabalho preparados para a Conferéncia, cogitou-se a hipdtese de
criagdo de grupos de trabalhos ou parcerias para tratar de cada tema
durante o periodo intersessional’®. Adicionalmente, os documentos
propunham procedimento para sele¢des futuras em que o Secretariado
permanecia com atribui¢des centrais no processo de revisio dos
novos temas.

A esse respeito, a delegacio brasileira presente a ICCM-2
asseverou que a discussio sobre o processo para selecio e tratamento
de temas emergentes era prioritdria frente a definicdo sobre temas
especificos®®. Nessa direcio, indicou preocupagdo com a proliferacio de
grupos de trabalho no &mbito da SAICM. Sublinhou que, além de criar
dificuldades para a participac¢io efetiva de paises em desenvolvimento,

184 Uma das importantes tarefas que nio foi possivel concluir na ICCM-I foi a defini¢io das regras de procedimento,
em razio de divergéncias sobre as regras de votacio e o papel das ONGs na mesa diretora da Conferéncia.

185 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. ICCM-2 (2009). Documents
ICCM.2/10 and ICCM.2/10/Add.1. Disponiveis em: <www.saicm.org>. Acesso em: 16 dez. 2012. Na Conferéncia, os
EUA propuseram discutir, ainda, a questdo das substancias perfluoradas (PECs).

186 MRE. Telegrama n° 756, de 18 jun. 2009, de Delbrasgen, paragrafo 9.
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a multiplicacdo de tais grupos poderia gerar duplica¢io de trabalho
em relacdo as atividades das Conven¢des de seguranca quimica. Para
tanto, citou o exemplo dos residuos eletrénicos, que ja eram objeto
de parceria publico-privada no dmbito da Convenc¢io de Basileia.
A multiplicacdo de grupos e arranjos subsididrios afigurava-se uma
contradi¢do para com a natureza e os propdsitos da SAICM, que fora
concebida para conferir maior coeréncia e eficicia aos instrumentos e
politicas internacionais na area de seguranca quimica, devendo evitar
o0 acréscimo de estruturas burocraticas potencialmente dispendiosas e
ineficientes.

No que concerne a futuras sele¢des de temas emergentes, o
Brasil apresentou ressalvas a proposta de procedimento contido no
documento de trabalho sobre o assunto, por conferir ao Secretariado as
funcoes de revisio, selecio e priorizacio de temas, ainda que mediante

consulta aos interessados®®’.

Na visdo brasileira, tais atividades
deveriam ser coordenadas pelas partes, que poderiam fazé-lo por
intermédio do IFCS, que possuia experiéncia no assunto e ji se havia
oferecido para integrar a SAICM na qualidade de 6rgio consultivo da
Conferéncia. No entanto, a proposta de utilizar o IFCS como 6rgio
consultivo da Conferéncia foi contestada por paises desenvolvidos, que
nio vinham participando das reuniées daquele Férum e que concebem
a SAICM como seu sucessor natural.

Para acomodar as preocupac¢des de todas as partes, a ICCM-2
decidiu criar o Grupo de Trabalho de Composicio Aberta (OEWG),
na qualidade de 6rgio subsididrio com mandato para orientar os
trabalhos intersessionais da Conferéncia, inclusive no tocante aos
temas emergentes'®. Isto ndo impediu, todavia, que fossem tomadas
decisdes visando ag¢des cooperativas preliminares e especificas para
cada tema, a saber: (a) realizacdo de workshop para intercAimbio de

187 Ibidem, paragrafo 13.

188 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. ICCM-2 (2009). Resolution II/6.
Disponivel em: <http://www.saicm.org>. Acesso em 16 dez. 2012.
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informagdes sobre substincias contidas em produtos eletronicos;
(b) endosso a uma parceria global para a elimina¢ido de chumbo em
tintas; (c) elaboracio de projeto no &mbito do PNUMA, com vistas ao
levantamento de informagdes sobre substancias contidas em produtos;
(d) incentivo as partes para desenvolverem pesquisas sobre os riscos
potenciais da nanotecnologia; (e) estimulo ao desenvolvimento
de abordagens regulatérias e programas para facilitar a reducio de
emissdes de PFCs.

Além de retomar a discussio sobre os cinco temas suscitados na
ICCM-2,00EWG, quesereuniupelaprimeiravezemnovembrode2011,
deliberou sobre dois outros tépicos emergentes: produtos quimicos
que causam disturbios endécrinos e os contaminantes farmacéuticos
ambientalmente persistentes. Na ocasido, o Brasil prosseguiu com sua
politica de desencorajar a inclusdo de novos temas, questionando o
atendimento dos critérios acordados na ICCM-2: magnitude, auséncia
de tratamento em outros foros, impacto sobre a saide humana e o meio
ambiente, viabilidade de solu¢io, desconhecimento técnico-cientifico

e transversalidade'®

. No que se refere a nanotecnologia, o pais
defendeu que eventuais acdes a serem tomadas pela ICCM-3 fossem
direcionadas ao levantamento de informag¢des sobre seus impactos.
Sobre as substincias em produtos, advogou o fortalecimento das
capacidades nacionais para a determinac¢io dos riscos de tais produtos,
reconhecendo, ao mesmo tempo, que cada Estado pode definir niveis
de tolerincia a serem utilizados em avalia¢cdes internas.

Outro tépico dominante nas discussdes desta fase inicial da
SAICM refere-se a questdo de inclusdo de atividades adicionais no GPA.
Durante o periodo intersessional que precedeu a ICCM-2, Canads,
EUA, Japdo e Nova Zelandia desenvolveram um thought start paper

com diretrizes para identificacio de atividades passiveis de serem

189 A posi¢do de resisténcia a inclusio do tema dos produtos quimicos causadores de disturbios endécrinos rendeu ao
Brasil questionamentos por parte de ONGs na ICCM-3. Cf. MRE, Telegrama n° 568, de 15 out. 2012, da Embaixada
em Nairébi, pardgrafo 12.
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incorporadas ao Plano'. Previam mecanismo pelo qual qualquer
parte ou ator interessado poderia propor a inclusdo de uma atividade.
Para tanto, bastaria preparar um documento de justificativa, o qual
seria transmitido ao Secretariado e aos pontos focais regionais, a fim
de colher eventuais comentdrios antes da submissido a Conferéncia.
No OEWG-I, a Suica apresentou proposta relativa a nanotecnologia
e a nanomateriais manufaturados, ao passo que os paises africanos
advogaram em favor das substancias perigosas presentes no ciclo de
vida de produtos elétricos e eletronicos.

Sobre esse tema, o Brasil tem assinalado o cariter prematuro
de eventuais propostas de inclusio de novas atividades no GPA,
defendendo que a avaliagio da implementacio das atividades
existentes seja prioritdria frente a ampliacdo do Plano. Preocupa ao
pais, sobretudo, que as discussdes sobre avalia¢io e revisio da SAICM
estejam concentradas em propostas de extensio de seu escopo, seja
pelo viés dos temas emergentes, seja pelo das atividades do PGA. Com
isso, perde-se de vista que a funcdo de revisio da Conferéncia deve
centrar-se no grau de implementacio da SAICM contra a meta do
paragrafo de Johanesburgo. Nessa perspectiva, tal avaliacdo deveria
ter por objetivo identificar as dificuldades relacionadas a aplicagio do
GPA e ao apoio a ser fornecido aos paises em desenvolvimento, sem o
que a meta de Johanesburgo dificilmente sera atingida.

De fato, no segmento sobre as considera¢des sobre financiamento,
a OPS assevera que o grau de avanco dos paises em desenvolvimento
em direcdo a meta de 2020 dependerd, em parte, da disponibilidade
de recursos financeiros providos pelo setor privado, os doadores e as
agéncias em ambito bilateral ou global. Nessas condi¢ées, a SAICM
prevé a adogio de um mecanismo financeiro multifacetado, com
variadas fontes de recursos novos e existentes, tais como: acdes em

nivel nacional ou subnacional; reforco de parcerias e de participagio

190 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. ICCM-2 (2009). Document SAICM/
ICCM.2/INF/18. Disponivel em: <www.saicm.org>. Acesso em 16 dez. 2011.
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das industrias nas tarefas de implementagio; integracio dos objetivos
da estratégia em acordos de cooperag¢io e de ajuda ao desenvolvimento;
racionalizacdo no emprego de fontes de financiamento global re-
levantes, com a possivel inclusdo do GEF e do MLE. Ressalte-se, en-
tretanto, que a SAICM soube inovar ao estabelecer, sob os auspicios
do PNUMA, um fundo fiducidrio de contribui¢bes voluntérias,
destinado a financiar projetos de capacita¢do inicial nos paises em
desenvolvimento.

Para deslanchar sua implementacdo, a SAICM previu a existéncia
de uma fase preliminar em que os paises em desenvolvimento deveriam
avaliar e atender suas necessidades em termos de capacidades para o
gerenciamento ambientalmente adequado de substincias quimicas.
Para viabilizar essa primeira etapa, a ICCM-I adotou uma resolu¢io
criando o chamado Programa de Inicio Répido (QSP), que tem por
objetivo bésico apoiar a construcgdo de capacidades e as atividades de
implementacio iniciais dos paises em desenvolvimento'®’. De acordo
com a referida resoluc¢io, sdo trés as suas prioridades centrais do QSP:
a) o desenvolvimento dos perfis nacionais de substincias quimicas e a
identifica¢do das necessidades de capacitacido; c) o fortalecimento das
institui¢des, planos, programas e atividades nacionais e d) o apoio as
atividades deintegracio da seguranca quimica nas estratégias nacionais
de desenvolvimento. A execu¢do do QSP é supervisionada por Comité
Executivo composto de dois representantes governamentais por cada
regido da ONU, além de doadores bilaterais e multilaterais e demais
contribuintes. O fundo de contribui¢ées voluntarias concebido para
apoiar os objetivos e prioridades estratégicas do QSP recebeu o nome
de Fundo do Programa de Inicio Rapido (QSPF).

Os primeiros relatérios de avaliagdo do desempenho do QSP
apresentaram resultados relativamente satisfatérios, tanto em termos
de quantitativos quanto em matéria de agilidade na aprovacio de

191 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. ICCM-I (2006). Resolugio ICCM 1/4,
que também dispde sobre o funcionamento do Fundo.

123



Rui Antonio Jucé Pinheiro de Vasconcellos

projetos'®. Ao longo das onze primeiras rodadas de aplicagdes,
realizadas no periodo de maio de 2006 a agosto de 2011, o Secretariado
recebeu um total de 359 pedidos de financiamento a projetos de
capacitacdo inicial. Em seguimento a triagem inicial do Secretariado,
291 propostas foram avaliadas pelo Comité de Implementacdo, que
decidiu pela aprovagio de 143, com valor de financiamento totalizando
aproximadamente US$ 30 milhées. Os projetos selecionados contem-
plaram a realizagio de atividades no universo de 103 paises, 53 dos
quais considerados Paises de Menor Desenvolvimento Relativo (LDCs)
e/ou Pequenos Estados Insulares (SIDS). Do total de 148 projetos
indeferidos, 84 foram considerados relevantes para os propédsitos da
SAICM, tendo recebido a recomendacio de que fossem aperfeicoados
e reapresentados em rodadas futuras.

Note-se, entretanto, que, nas condi¢des atuais, o QSPF padece
de limita¢des que inviabilizam a possibilidade dele servir como
fonte de financiamento sustentavel da implementacio da SAICM.
Além de ter seu escopo de aplicacdo circunscrito apenas as atividades
de construcido de capacidades iniciais, o Fundo foi concebido com
restri¢cdes em termos de prazo de duracio, de valores e de numero de
projetos a serem financiados. De fato, a resolu¢io de criagdo do Fundo
estipulou que as contribui¢des voluntarias poderiam ser recebidas
até 2011, e que os desembolsos poderiam ser efetuados até 2013.
Determinou, igualmente, que a alocagdo de recursos ficaria circunscrita
a uma faixa de 50 a 250 mil délares por projeto. Em seguida, o Comité
Executivo do QSP deliberou que cada pais seria elegivel para participar
em no maximo trés projetos de capacitagdo (um projeto de carater
nacional, outro multi-country e um terceiro de autoria de ONGs).

As limitac¢bes inerentes ao QSPF fizeram com que a defini¢do da
estratégia de longo prazo para financiamento sustentavel da SAICM
se tornasse um dos tépicos de discussdo mais candentes das dltimas

192 Dados extraidos da pagina da SAICM. Disponiveis em: <www.saicm.org>. Acesso em: 18 dez. 2011.
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reunides®. Por ocasido da ICCM-2, paises como Canad4, Filipinas,
Japao, india, Noruega, Paquistdo, Senegal, Suica e a UE defenderam
a utilizacdo do GEF como principal modalidade de financiamento da
SAICM, o que implicaria a abertura de nova é4rea focal daquele Fundo
para o manejo de substincias quimicas, a ser utilizada também pelas
Convengdes de Basileia, Estocolmo e Roterda. Ji os EUA, apesar de
se afirmarem abertos a possibilidade de convidar o GEF a estender
a SAICM sua cobertura sobre atividades relacionadas a quimicos,
posicionaram-se contra a necessidade de criar nova area focal. Com
relacdo ao QSPF, debateram-se possibilidades de ampliacio de sua
base de doadores, de prorrogacdo de sua vigéncia e de extensio de seu
mandato.

A esse respeito, a delegagio brasileira a ICCM-2 defendeu que
novas modalidades de financiamento nio deveriam ser concebidas
em detrimento do mecanismo ja existente, isto é, o QSPF '%*. Nessas
condi¢des, ao sublinhar a importancia de poder contar com mecanismo
financeiro dedicado exclusivamente a implementacdo da SAICM, o
Brasil advogou pelo fortalecimento do Fundo, que precisaria ter seu
mandato, escopo e prazos devidamente ampliados. Com relagdo a
eventual utilizacdo do GEEF, frisou-se o imperativo de levar em conta as
responsabilidades de tal Fundo como mecanismo financeiro central da
Convencio de Estocolmo. Na visdo brasileira, somente a provisio de
recursos financeiros novos e adicionais para apoiar a implementacgio
da SAICM nos paises em desenvolvimento seria capaz de assegurar o
éxito no cumprimento da meta de 2020.

Ante aimpossibilidade de se chegar a consenso sobre a estratégia
delongo prazo para o financiamento durante a ICCM-2, a decisio sobre
recursos financeiros e assisténcia técnica equilibrou-se sobre os varios
dos elementos contidos no capitulo financeiro da OPS. Ao reafirmar

193  Earth Negotiations Bulletin (ENB): ENB, 2009, volume 15, n® 175, p. 7-9. Disponivel em: <www.iisd.ca/download/
pdf/enb15175e.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2011.

194 MRE. Telegrama n° 756, de 16 jun. 2009, de Delbrasgen, paragrafos 16-17.
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que a realizacio dos objetivos da Estratégia dependerd, em parte,
do financiamento de a¢des diversas em todos os niveis, bem como
da complementaridade e das sinergias entre os multiplos arranjos
financeiros previstos na SAICM, a ICCM-2 determinou as seguintes
diretrizes: a) encorajou as partes aintegrarem prioridades de seguranca
quimica em suas respectivas politicas nacionais de desenvolvimento;
b) exortou o setor privado a intensificar seu apoio mediante iniciativas
voluntarias, contribuicdes em espécie, parcerias e participacio
técnica e financeira; c) instou o GEF a expandir suas atividades sobre
substincias quimicas a fim de facilitar a implementacido do SAICM,
sem descuidar de suas responsabilidades como mecanismo financeiro
da Convenc¢io de Estocolmo; d) permitiu que fosse estendido até
a ICCM-3 (prevista para outubro de 2012) o prazo de captagio de
contribui¢des voluntirias do QSPE, ainda que sem alterar o prazo-
-limite para desembolsos'®.

Em linhas gerais, é possivel avaliar que a SAICM representou um
passo significativo e inovador em termos de promogio da governanga
sobre o ciclo de vida das substincias quimicas. Seus documentos
conformadores tiveram o mérito indiscutivel de restituir a devida
complexidade e magnitude a questio da seguranca quimica, realcando
sua transversalidade e seus vinculos com as demais dimensées do
desenvolvimento sustentdvel. Sdo igualmente apreciaveis, entre seus
tracos distintivos, a natureza voluntdria e inclusiva, o componente
regional acentuado e a singularidade de seu mecanismo financeiro
dedicado.Aindaqueniosetratedeumacordojuridicamentevinculante,
a SAICM prové textos acordados, moldura com mandato reconhecido
e um plano de a¢io flexivel e abrangente, deixando aos Estados o
espa¢o para que deliberem sobre a seguranca quimica dentro de seus
respectivos ritmos e capacidades. Nessa ordem de ideias, nio seria de
todo mal considerar a SAICM como modelo para futuras iniciativas

195 NalICCM-3, os paises em desenvolvimento lograram com que o QSPF fosse estendido até a ICCM-4, cuja realiza¢io
estd prevista para 2015. Cf. MRE. Telegrama n® 568, de 15 out. 2012, da Embaixada em Nairobi, paragrafo 17.
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internacionais no campo da seguranca quimica caso persistam as
dificuldades para dotar o regime de sustentabilidade financeira.

2.3. O Grupo de Trabalho Conjunto ad hoc sobre Cooperagio e
Coordenacio

A iniciativa de criar um grupo de trabalho conjunto para avaliar
as questdes relativas a cooperacio e as sinergias entre os trés principais
instrumentos internacionais de seguranc¢a quimica nasceu de proposta
europeia apresentada durante debate na COP-2 da Convenc¢io de
Estocolmo, realizada em maio de 2006. Tratava-se de um recuo técito
realizado com o intuito de superar o impasse em torno de um estudo
sobre como o aperfeicoamento da cooperagio e das sinergias entre
os Secretariados das trés Conven¢des poderia assegurar o maximo
de coeréncia, eficiéncia e efetividade na drea de quimicos e residuos.
Como o referido estudo avalizava a ideia de que as partes contratantes
das trés convencdes se beneficiariam do estabelecimento de estruturas
gerenciais e administrativas conjuntas, inclusive da criagdo de secre-
tario-executivo comum aos trés instrumentos, o documento de
trabalho sobre o assunto encorajava uma tomada de decisido imediata
sobre a melhor modalidade de arranjo institucional a ser adotada, sem
que fosse oferecida aos 6rgios decisérios das duas outras convengdes
a oportunidade de opinar e influir sobre o curso dos acontecimentos.
Nas discussées em plendria, ficou patente a falta de consenso sobre a
conveniéncia de se avancar, de modo tio precipitado, com um processo

dotado de razoavel complexidade:

While there was considerable support for those objectives, not all were
convinced that measures to achieve greater synergy would provide an
unqualified benefit. There was general agreement, for example, that a
more integrated structure should not compromise the legal autonomy
and independent authority, accountability and funding of the three

chemicals conventions. Several representatives stressed that the
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conventions had different priorities and different Parties, and one
noted that the Secretariat was already obliged under the Convention
to coordinate with other relevant international bodies. A number
of representatives, though cautious, acknowledged that further
synergies might be warranted with regard to administrative matters.
One said that greater clarity was needed on the actual programme
opportunities that were available and the implications of creating a
joint head of the three secretariats. Another indicated that it would be
useful to know the disadvantages of an integrated structure. Several
representatives said swift action was needed to avoid an imposed
decision, but others favoured careful consideration of the issue over

time'%,

As opinides manifestadas durante a COP-2 de Estocolmo sio
ilustrativas quanto aos argumentos que vem dominando até hoje a
discussdo sobre o tema. Naquela reunido, representantes da UE, do
Canad4, de Gana e da Suica salientaram, por exemplo, que as sinergias
poderiam facilitar a formulagdo e a execugio de politicas integradas,
além de reforcar a autoridade e a visibilidade do cluster de quimicos e
residuos'’. A Noruega defendeu o estabelecimento de um Joint Head
com base no argumento de que ele atrairia mais recursos e promoveria
melhor os interesses da agenda de quimicos e residuos. Por outro lado,
paises como India, Marrocos e México lembraram que as Convencées
tinham provisbes e prioridades distintas, bem como diferentes
partes contratantes, cabendo atentar para a autonomia juridica e a
independéncia de autoridade, responsabilizacio e financiamento de
cada convencio. Para a Africa do Sul, era fundamental que as sinergias
obedecessem a um step-wise process, ao passo que a Nigéria ponderou
ser precipitado decidir sobre a possibilidade de um Secretariado

196 STOCKHOLM CONVENTION. COP-2 (2006). Working Document UNEP/POPS/COP.3/30, paragrafo 110.
197 EARTH NEGOTIATIONS BULLETIN, 2006,Volume 15, n° 135, p. 9
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comum. No final dos debates, acabou prevalecendo o enfoque do
pragmatismo e da cautela, consubstanciado da proposta europeia'®®:

The representative of a regional economic integration organization
and its member States referred to a draft decision submitted by
his delegation calling for an informal preparatory meeting of the
representatives of the Parties to the three conventions, who would
be mandated to prepare a draft decision for consideration by the
conferences of the Parties of the three conventions establishing an
ad hoc joint working group. That joint group would examine all relevant
synergy issues and consider the question of a possible joint head of the
secretariats of the three conventions. The proposal provoked predominantly
positive reaction. Several representatives made an alternative proposal
calling for the creation of a joint head of the three secretariats. The
Conference agreed to establish a contact group, to be chaired by Ms.
Daniel and Mr. Alvarez-Perez, to consider the issues raised during the
discussion and prepare a draft decision for the consideration of the
Conference. Decision SC-2/15 on synergies, submitted by the contact
group and adopted as orally amended by the Conference, is contained

in annex [ to the present report!®.

A Decisio que recomendava a criacio do AHJWG estabeleceu,
em preAmbulo, que o processo de cooperacio e sinergias pressupunha
a obediéncia aos critérios de eficiéncia, transparéncia e inclusividade,
além da exigéncia de reconhecimento da autonomia das Convencdes.
No segmento operacional, figurava o mandato para preparar
recomendacbes conjuntas para melhorar a cooperagido e a coordenagdo
entre as trés conven¢des em nivel programdtico e administrativo.
Adicionalmente, encomendava ao presidente da COP-2 a realizacio de
um estudo suplementar com vistas a explorar areas especificas em que
a cooperacio e coordenac¢io pudessem trazer mitua vantagem para as

198 STOCKHOLM CONVENTION. COP-2 (2006). Decision SC-2/15.
199 STOCKHOLM CONVENTION. COP-2 (2006). Working Document UNEP/POPS/COP.3/30, paragrafo 111.
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trés Convencgdes, sem prejuizo de suas respectivas autonomias. Além
de considerar beneficios e eventuais desvantagens da cooperacdo em
cada area, o referido estudo deveria incluir uma analise da necessidade
e das implica¢des do estabelecimento de um Joint Head. Quanto aos
critérios de composicio do AHJWG, cada Convencio foi convidada
a designar, por intermédio de suas respectivas mesas diretoras,
quinze representantes com base no principio do equilibrio regional
(trés representantes egressos de cada uma das cinco regides das Nagdes
Unidas). A decisio foi omissa em relacio a presenca de observadores.
A proposta da COP-2 de Estocolmo nio enfrentou maiores
dificuldades para ser endossada pelos 6rgios decisérios das demais
convenc¢des. Na COP-3 de Roterd3, realizada em outubro de 2006, a
India ensaiou reabrir discussbes sobre questées substantivas, bem
como sobre o préprio mandato do futuro AHJWG, ao passo que os
EUA expressaram suas preocupagdes a respeito do processo, frisando
que eventuais resultados deveriam ser revistos, necessariamente,
pelas respectivas Conferéncias das Partes e pelo CA/PNUMAZ™. Por
outro lado, a UE repisou o argumento de que: “Increased cooperation
and synergy in the chemicals and waste cluster would raise the profile
of the cluster in international environmental policy making and would
be in line with the current United Nations reform process”. No
ambito da COP-8 de Basileia, ocorrida em dezembro daquele mesmo
ano, a aprovac¢io da proposta teria passado incélume, nio fosse
manifestacio norte-americana de “profundo desapontamento” com a
decisio de excluir observadores das discussées do AHJWG. Ao reiterar
o seu interesse em presenciar os trabalhos, os EUA recordaram que a
questdo das sinergias teria implica¢des amplas no contexto da reforma
das Nagdes Unidas. Nessa perspectiva, disseram-se pouco propensos
a endossar recomendac¢bes emanadas de processo do qual se viram
impedidos de participar, sublinhando que a exclusio de observadores

200 EARTH NEGOTIATIONS BULLETIN, 2006, Volume 15, n® 147, p. 8.
201 ROTTERDAM CONVENTION. COP-3 (2006). Working Document UNEP/FAO/RC/COP-3/26, paragrafo 133.
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“contradicted the principles of participation and transparency that
had been advocated by many representatives present at the current
meeting”?*.

Ainda sobre a participa¢do de observadores, vale registrar que
o Grulac também manifestou, por intermédio da Missio Permanente
da Venezuela em Genebra, sua preferéncia por debates de natureza
mais aberta, propondo que as demais partes interessadas pudessem
comparecer as reunides na qualidade de meros observadores, sem

direito a voz e/ou a voto?®

. Adicionalmente, transmitiu-se, pela
mesma Nota Verbal, solicitacdo para que as reunies do AHJWG
fossem realizadas preferencialmente em Genebra, de modo a permitir
contato mais estreito das delegacbes sediadas naquela cidade com
seus respectivos representantes regionais. A combina¢io das duas
propostas ofereceria a oportunidade de um envolvimento mais
profundo e inclusivo das partes em processo-chave para o futuro das
convengdes. Como esperado, as propostas do Grulac sofreram firme
oposicio da UE, a quem nio parecia interessar tornar o processo mais
inclusivo, sob pena de vir a perder o controle sobre os resultados do

AHIJWG:

The EU welcomes the fact that Grulac, as set out in document BC-
RC-SC/AHJWG.1/INF3, shares the EU’s strong interest in the
JWG. The EU also shares Grulac’s concern that the process needs
to be as transparent as possible and should give equal weight to all
three conventions. However, the EU recalls that the participation of
observers was discussed during all three COPs and they conclude that
a group with a fixed number of participants (45) was mandated to
carry out the assigned task in an efficient manner. Thus, in the view
of the EU, both from the agreed title of the group (ad-hoc not ad-hoc

open-ended) and the decision to nominate 45 members, it follows

202 BASEL CONVENTION. COP-8 (2006). Working Document UNEP/CHW.8/16, paragrafo 100.

203 AHJWG. Information Document BC-RC-SC/AHJWG.1/INF/3. Disponivel em: <http//ahjwg.chem.unep.ch>. Acesso
em: 28 dez. 2012.
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that there should be no participation of observers. All parties will be
able to participate in the negotiations on the recommendations at the

meetings of the respective COPs?*.

A selecio dos integrantes do AHJWG demandou intensas
discussdes no dmbito dos grupos regionais. No caso dos paises da
América Latina e do Caribe, a designacdo dos representantes exigiu
duras negocia¢des no dmbito das missdes em Genebra. As nove vagas
alocadas ao Grulac foram disputadas acirradamente por Argentina,
Barbados, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Uruguai, Venezuela.
A solu¢do de compromisso foi a de realizar um sorteio pelo qual se
selecionariam os paises que estariam obrigados a fazer um revezamento
ao longo das trés reunides. O Brasil foi eleito pelo Grulac para integrar
0 AHJWG nas suas duas primeiras reunides.

O estudo complementar preparado pelo presidente da Convengio
de Estocolmo (da Nova Zelidndia) para subsidiar o AHJWG ficou
claramente aquém do esperado. Em lugar de estender consideragées
sobre cada 4rea de cooperacio e coordenacdo especifica, com a
indicagdo de suas respectivas vantagens e possiveis desvantagens, tal
como solicitado no mandato, o documento limitou-se a relaciona-las
e agrupa-las em torno de trés blocos: i) atividades de coordenacio
em curso (desenvolvimento de documentacio, uso compartilhado de
escritdrios regionais, participagio conjunta em grupos de coordenagio
da ONU, etc.); ii) agdes administrativas passiveis de implementac¢io em
futuro préximo (realizagio de reunides contiguas, apoio em tecnologia
da informacio, arranjos de assessoria juridica, regularidade de
reunides de coordenagio, etc.) e iii) dreas para coordenacdo funcional e
programdtica de mais longo prazo (mobilizacdo de recursos conjunta,
desenvolvimento de modelos de legislac¢io para uso nacional,
campanhas de conscientizagio publica, etc.). No segmento mais

204 AHJWG. Information Document BC-RC-SC/AHJWG.1/INF/3/Add.1, p. 4. Disponivel em: <http//ahjwg.chem.unep.ch>.
Acesso em: 28 dez. 2012.
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denso e controverso do documento, o presidente da Convengio de
Estocolmo especulou sobre a conveniéncia de cria¢io de uma instancia
supervisora acima dos trés instrumentos, tecendo considera¢des

polémicas a respeito do processo decisério das Convencdes:

The experience of the COPs to date shows that they are not well suited
to adopting detailed decisions to forge secretariat synergies. Firstly, to
achieve truly coordinated decision making, COP decisions have to be
made sequentially over a mismatched cycle of annual and biennial
meetings. Because of this, final decisions can be delayed for long periods.
In addition, some decisions are required at a level of detail that does not
fit with the general oversight functions of a COP. There is plenty of
anecdotal evidence of COP program and budget discussions bogging
down on detailed line items to such an extent that the value of the
financial decision taken can be outstripped by the cost of the resources
used to make it. Experience also informs us that when COPs engage in
highly detailed guidance on secretarial functions they risk substituting
COP direction for the core duties and responsibilities of executive staff
who have received delegated authority to make those decisions on parties’
behalf. This experience suggests that the COPs should concentrate on
issuing broad directions on cooperation and coordination and should leave
to executive management the task of achieving those goals and reporting
back on progress. An arrangement of this sort could contribute to UN
system-wide reform and should be a relevant factor in the recruitment

of executive staff?*,

As conclusées do estudo receberam o apoio formal da UE, da
Noruega e da Suica, que respaldaram a ideia de que as Conferéncias
das Partes deveriam concentrar-se sobre o provimento de orientac¢des
e de objetivos politicos mais amplos, deixando os detalhes de geren-
ciamento e de organiza¢io do dia a dia para as instincias executivas®®.

205 AHJWG. Official Document BC-RC-SC/AHJWG.1/2, p. 4, grifo nosso. Disponivel em: <http//ahjwg.chem.unep.ch>.
Acesso em: 28 dez. 2012.

206 Os comentarios sobre o estudo encontram-se compiladas em AHIJWG. Official Document BC-RC-SC/AHJWG.1/3.
Disponivel em: <http//ahjwg.chem.unep.ch>. Acesso em: 28 dez. 2012.

133



Rui Antonio Juca

Além de te

Pinheiro de Vasconcellos

rem sido bem explicitos na defesa do conceito de Joint

Head, Suica e Noruega repisaram, em seus comentarios por escrito,

a existéncia de nexos entre o processo em tela e o debate sobre a

governanca ambiental internacional. Por outro lado, os EUA e o Egito

foram incis

ivos quanto a necessidade de reservar exclusivamente as

partes a prerrogativa de orientar e conduzir o processo de cooperagdo

e coordenacdo entre as Conven¢des, opondo-se a qualquer tipo de

ingeréncia de Secretariados ou organizag¢des internacionais. Os EUA

manifestaram-se, ainda, particularmente contrarios a ideia de criar

instancias supervisoras acima das convengdes:

207 Ibidem, p. 21.
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We respectfully disagree that such a proposal would be desirable.
First, adding a position atop the three executive secretariats would
be the opposite of ‘efficient’ - it would add an additional expense
to the operations of the Conventions, diverting resources from
implementation of the Conventions. (...). Second, it is unclear what
function an ‘additional overseer’ would have, other than to create
an additional layer of bureaucracy. Rather than possessing the laser-
-like focus of the current secretariats, an additional overseer would
inevitably lead to confusion of mandates, finances, and agendas, as
well as insufficient focus on achieving the objectives of each individual
Convention. Third, establishing an overseer position would in fact have
the opposite effect on visibility than intended. It would send a signal
to the international community that none of the three Conventions is
important enough on its own to merit its own executive secretariat.
This is exactly the opposite of the impression we would wish to
convey. Fourth, we question whether an ‘additional overseer’ is a
feasible position. Not only would this overseer need to manage three
Conventions — an extraordinary task without precedent - but the
overseer would also need to answer to three separate Conferences of

Parties, which may not be possible*”.
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O AHJWG reuniu-se trés vezes ao longo de 2007 e 2008 em trés
diferentes capitais europeias. Na primeira delas, realizada em marg¢o
de 2007, em Helsinque, o grupo tratou, primeiramente, de preparar
uma relacdo nido exaustiva de objetivos e principios que deveriam

nortear suas atividades®®.

Partindo da premissa de que as trés
convengdes teriam por finalidade dltima a protecido do meio ambiente
e da saude humana com vistas ao desenvolvimento sustentdvel,
logrou-se a defini¢do de quatro objetivos centrais da referida iniciativa:
a) fortalecimento das trés convengdes; b) orientacio politica coerente,
inclusive no tocante a processo decisério coordenado; ¢) aumento
de eficiéncia no servi¢o de apoio as partes, de modo a reduzir fardos
administrativos e d) otimiza¢io dos recursos. Quanto aos principios
norteadores, reafirmaram-se, entre outras, as necessidades de
assegurar o respeito a autonomiajuridica de cada convencio, de manter
o processo sob a condugéo das partes e de evitar camadas burocraticas
adicionais. As atividades para aumentar a coopera¢io e coordenagio
entre as conveng¢des foram, entdo, reagrupadas em trés categorias:
i) atividades j4 em curso; ii) futuras atividades no campo administrativo
e programadtico e iii) e atividades relativas a tomada de decisio e a
supervisdo. Inimeros integrantes voluntariaram-se para as tarefas de
elaboracio de thought stater papers durante o periodo intersessional.
Por saber de antemio que seria a questio mais controversa, o grupo
anuiu em postergar para a terceira e tltima reunido a discussdo sobre
as atividades atinentes a tomada de decisio e a supervisdo®”.

A segunda reunido do AHJWG, ocorrida em dezembro de 2007,
em Viena, serviu para que o grupo se pusesse de acordo em relagdo
aos elementos que embasariam as recomendacdes as Conferéncias das

Partes. As discussdes transcorreram de maneira fluida e cordial, sem

208 AHJWG. Official Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/JWG.1/4. Disponivel em: <http//ahjwg.chem.unep.ch>.
Acesso em: 28 dez. 2012.

209 Ibidem, p. 5, paragrafos 34 a 37. O adiamento da discussio efetuou-se em detrimento de oferta suica para
desenvolver, em parceria com a Nigéria, um thought starter paper sobre beneficios e possiveis desvantagens da
criagdo do joint head.
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registro de grandes divergéncias acerca da rationale existente por tris
dos elementos listados®®’. Convencionou-se que as recomendagdes
seriam formuladas em torno de quatro principais eixos tematicos:
i) questdes organizacionais no terreno; ii) questdes de fundo técnico;
iii) questdes de conscientizagio e gestdo da informacio e iv) questdes
administrativas. Entre outras relevantes observa¢des levantadas no
debate, vale destacar: o reconhecimento de que a coordenagio em
nivel nacional ndo poderia ser imposta de fora; a inocuidade de se
promover a coopera¢io e coordenac¢io entre os centros regionais sem
equacionamento do problema da falta de meios; e a inconveniéncia de
se tratar da relacdo entre os mecanismos de cumprimento enquanto
nio estivessem concluidas as negocia¢bes no ambito de Roterda e de
Estocolmo. Uma vez encerradas as discussdes, os copresidentes do
AHJWG receberam mandato para preparar, com base nos elementos
e fundamentos acordados, um primeiro esbo¢o de documento a ser
apresentado as Conferéncias das Partes.

A terceira e ultima reuniio do AHJWG, realizada em marco
de 2008, em Roma, teve como diferencial o debate sobre o tema das
func¢ées gerenciais conjuntas. Suica e Nigéria tiveram, finalmente, a
oportunidade de apresentar seu documento sobre o estabelecimento

do Joint Head das trés convencdes®!!

. Na visdo daqueles paises, a
medida acarretaria os beneficios de aumentar o peso e a visibilidade do
cluster de quimicos e residuos, conferir maior coeréncia e credibilidade
ao esforco de mobilizagido de recursos e munir as conven¢des de uma
instancia supervisora capaz de identificar possibilidades de sinergias
administrativas. Os argumentos suicos nio foram suficientes para
lograr o consenso. Alguns membros manifestaram apoio a proposta do
Joint Head com a ressalva de que ela ndo poderia implicar incremento
de custos. Outros ponderaram que o grupo, naquele momento, deveria

ater-se a medidas mais modestas, deixando para discutir iniciativas

210 AHJWG. Official Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/JWG.2/18.
211 AHJWG. Information Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/JWG.2/INE/8.
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ambiciosas no futuro de médio e longo prazo, a luz das lices
aprendidas nesta primeira etapa. Houve quem argumentasse, ainda,
que, por tratar-se de trés instrumentos com objetivos substancial-
mente diferentes, o estabelecimento de comando unificado sobre os
secretariados ndo agregaria muito valor as estruturas existentes.

Outro ponto que concorreu para singularizar a terceira reuniio
foi a iniciativa dos copresidentes de incluir nas recomendag¢des
a realizacdo de uma reunido simultinea e extraordindria, contigua a
112 Sessdo Especial do CA/PNUMA, das trés Conferéncias das Partes.
De acordo com autores da ideia, tal recomendacio justificava-se pela
necessidade de dotar as conven¢bes de um mecanismo de tomada
de decisio conjunto para orientar os eventuais préximos passos.
A proposta da copresidéncia ndo despertou maiores resisténcias no
grupo, salvo pela observagido de que a referida reunido deveria ser
custeada integralmente por recursos de ordem extraorcamentdria.
Também se decidiu sobre a conveniéncia de ter o teor de sua agenda
previamente fixado. Por fim, o AHJWG acatou a sugestio de que
as variadas recomendac¢des deveriam tomar a forma de uma tunica
recomendagdo, com multiplos paridgrafos, de modo a alimentar um
projeto de decisdo a ser adotado pelos érgdos decisdrios das trés
convencoes:

[Co-president] Mr. Yue addressed the question of what would
happen to the recommendations adopted by the Working Group,
expressing the hope that the conferences of the Parties to the Basel,
Rotterdam and Stockholm conventions might adopt them without
major changes. While not perfect, he said, they represented a
plausible, realistic approach to achieving synergies among the three
conventions and were the product of much hard work by a broadly
inclusive group representing all five United Nations regions. (...). He
expressed the hope that the members of the Working Group would
act as ambassadors for the group and would advocate the adoption of

the draft recommendations at the meetings of the conferences of the
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Parties at which they would be considered. In closing he explained the
rationale for the co-chairs’ proposal to recommend an extraordinary
meeting of the conferences of the Parties to the three conventions,
which he said was intended to raise the awareness of ministers on
the importance of synergies, to provide a forum for ministers to
give guidance on cooperation and coordination and support for its
implementation, and to begin moving toward embedding the issue
of synergies in the larger discussion on international environmental
governance, of which it was an important element®2.

A COP-9 de Basileia, em junho de 2008, representou a primeira
oportunidade para que 6rgio decisério das convengdes de seguranca
quimica analisasse as recomenda¢des do AHJWG. Preocupados com
a possibilidade de reabertura das negocia¢bes, os defensores da
iniciativa de sinergias trataram logo de advogar pela ado¢io daquele
“pacote”. Em reunido organizada por suas Missées em Genebra, em
28 de abril daquele ano, Chile e Holanda sublinharam a importancia
da aprovagido daquele documento para seus paises #*. Observaram
que a discussdo sobre sinergias entre as trés conven¢des poderia
ter implicacbes importantes sobre o debate em curso a respeito da
governanca ambiental internacional, sendo, portanto, tema de elevado
perfil politico. Na mesma linha de raciocinio, a Suica mencionou o fato
de que alguns percebiam as recomenda¢bes emanadas do AHJWG
como um projeto-piloto para reformas dos acordos ambientais
multilaterais em processo bottom-up. Indagados sobre seu interesse
em adotar o documento na sua integra, tais paises opinaram que nio
lhes parecia ser tdo complicado conseguir adesio das partes, uma vez
que, ainda que conduzidos por representantes regionais, as atividades
do AHJWG puderam ser acompanhadas por todos os interessados.
Acrescentaram que, se houve aprovac¢io das recomendacbes pelos
representantes regionais em Roma, seria de se esperar que os paises

212 Ibidem, p. 3, paragrafo 10.
213 MRE. Telegrama n°® 990, de 2 mai. 2008, de Delbrasgen.
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representados estivessem em condi¢ées de acatd-las novamente
durante as Conferéncias das Partes.

O Brasil, que ficou excluido da reunido de Roma, acabou repre-
sentando o maior ébice ao processo de adog¢do das recomendacdes tal
como imaginado pelo AHJWG. Na COP-9 de Basileia, o pais manifestou,
em primeiro lugar, sua contrariedade com o procedimento escolhido
pelo AHJWG para submeter suas recomendagdes as Conferéncias das
Partes. Ao caracterizar as mais de cinquenta propostas no formato
de uma unica recomendagio, o Grupo procurou, na verdade, evitar a
sua discussdo pelos principais 6rgaos decisérios das Convengdes, que
deveria aceitar um “pacote” pronto e acabado. Nessa perspectiva, a
delegacio brasileira presente a reunido defendeu a premissa de que
todas as recomendacdes estavam sujeitas a revisio pelas Conferéncias
das Partes. Em resposta as indagac¢des acerca da prévia aceitagido no
ambito do AHJWG-3, argumentou o Brasil, primeiramente, que, a
despeito do critério de distribuicido geografica equitativa, tratava-se de
grupo de composi¢io restrita cujos membros atuaram em capacidade
nacional, mesmo quando levaram em conta preocupa¢des regionais.
Além disso, as decisdes que criaram o Grupo conferiram-lhe mandato
para apresentar recomendag¢des, ndo havendo, portanto, intencdo das
partes de se depararem com um “pacote” pronto e fechado.

Quanto ao mérito das recomendagdes sugeridas, o Brasil levou
a COP-9 de Basileia uma série de propostas de alteragdes pontuais no
texto submetido pelo AHJWG, particularmente em relacio aos itens
de cooperagido programatica no terreno, de uso coordenado de centros
regionais e de cooperagdo entre os mecanismos de cumprimento. Em
realidade, para além das propostas de mudancas tépicas, preocupava
ao Brasil a énfase excessiva atribuida as areas em comum das trés
convencdes. Por essa razio, reiterou, nos termos da observagdo que ja
havia sido transmitida ao Secretariado anteriormente, que o escopo
de aplicacdo da Convencio de Basileia era muito maior do que o das
demais, uma vez que compreendia quaisquer residuos considerados
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perigosos, além de residuos ditos especiais, sobre os quais existem
diretrizes técnicas?*. Para evitar que as sinergias se restringissem a
aplicacio as suas areas comuns, a delegacio estava instruida a propor,
para o item de cooperagdo programdtica no terreno, linguagem no
sentido de que o apoio a implementagdo conjunta ndo poderia implicar
a exclusio de atividades de implementac¢io da Convencio da Basileia
que se encontravam fora do escopo das duas outras convencgdes.
Apesar da resisténcia de alguns paises em discutir as recomendagdes
especificas e da passividade da maioria das delega¢des, o Brasil
logrou incluir no predmbulo da decisdo final, a titulo de solu¢io
de compromisso, paragrafos em que se reconhecia o escopo mais
amplo da Basileia e saudava-se a renovagido do compromisso com sua
implementacio plena.

De um modo geral, o AHJWG representou oportunidade para
que as partes contratantes pudessem exercer maior controle sobre
o processo de sinergias entre as convenc¢des de seguranca quimica.
Inicialmente, havia intencdo, da parte da UE e aliados, de avancar
modalidades de cooperagio e sinergias com base apenas em discussées
e decisdes da Conferéncia das Partes da Convencido de Estocolmo.
Ao negar as demais convengdes o direito de incidir sobre a rationale
e o teor da referida decisio, os proponentes da decisio deixavam a
seus respectivos 6rgdos decisérios, quando muito, a possibilidade
de arcar com o 6nus politico da recusa in totum. Confrontada com as
inesperadas e contundentes rea¢des, e receosa de que a tendéncia de
apoio ao projeto se esvaisse por completo, a UE propés a formacgio
de grupo de trabalho conjunto ad hoc para elaborar recomendagdes
as trés préximas Conferéncias das Partes. Zelou cuidadosamente,
entretanto, pela manutencio do carater restrito de sua composicio,
sempre sob o argumento de que era preciso assegurar resultados mais
rapidos e efetivos.

214  AHJWG. Information Document UNEP/CHWS8/INF/8, paréagrafo 5.
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As atividades do AHJWG revelaram-se produtivas e benéficas
ao processo, porquanto permitiram as partes redirecionar o foco do
debate para os aspectos técnicos e programaticos da cooperagio, que
parecia excessivamente concentrado sobre a questdo das funcdes
gerenciais. Com isso, foi possivel estender as discussées para temas
como coordena¢do nacional, atividades no terreno, cumprimento,
modalidades de relatdrio, uso compartilhado de centros regionais e
mobilizacio de recursos. Foi igualmente importante, para os paises em
desenvolvimento, lograrem documentar uma relacdo de necessidades
a serem observadas. Por outro lado, a medida que as possiveis dreas de
cooperacio eram passadas em revista, ficava cada vez mais evidente,
entre os europeus, a obsessio pela criacio de um Joint Head para
ocupar-se do gerenciamento das trés convengdes. O ceticismo de paises
como o Brasil, aliado ao pragmatismo da UE, resultou na posterga¢io
da decisio para a ExCOPs.

2.4. A reuniio simultanea e extraordinaria das Conferéncias das
Partes

Concluido o processo de ado¢io das recomenda¢des do AHJWG
pelas trés Conferéncias das Partes, o DE/PNUMA deu inicio a
montagem dos arranjos administrativos interinos e as atividades de
preparacdo para a ExCOPs, que estava prevista realizar-se em Bali,
juntamente com a 112 Sessdo Especial do CA/PNUMA. Duas grandes
preocupagdes parecem ter norteado a atuacio do diretor-executivo
Achim Steiner e de seus aliados durante o curto periodo que separou
a adocio final das recomendac¢des, em maio de 2009, da realiza¢do do
evento extraordinario de Bali, em fevereiro de 2010. Primeiramente,
convinha impedir que um eventual mau passo relacionado ao principio
da autonomia juridica das conven¢des pudesse servir de pretexto
para o questionamento dos fundamentos do projeto de sinergias.
Em segundo lugar, era preciso proceder a legitimacio das agdes
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preparatérias da futura reunido junto as partes contratantes dos trés
instrumentos, sem o que permaneceriam as desconfiancas de que a
condug¢io do processo pudesse estar sob o controle do DE/PNUMA,
dos Secretariados e de um pequeno agrupamento de paises. Pelo menos
no campo das percepg¢des, era fundamental, para os promotores da
iniciativa de sinergias, que a reunido de Bali pudesse ser vendida como
um grande éxito, razio pela cumpriria equacionar satisfatoriamente
as questdes da legitimidade e da autonomia juridica.

Para apoiar e monitorar a execu¢io das tarefas estipuladas pelas
recomendac¢des do AHJWG, o DE/PNUMA estabeleceu, em Genebra,
uma Equipe de Supervisio das Sinergias (SOT), com a incumbéncia
central de prover aconselhamento estratégico de longo prazo*°. Em
resposta as diretrizes contidas nas decisées de sinergias, o DE/PNUMA
criou, ainda, em bases interinas, um grupo de gerenciamento
conjunto, um grupo de coordena¢io conjunta e uma unidade de
servicos administrativos conjuntos para as trés conven¢des. Com
relacdo ao componente administrativo, estabeleceram-se as seguintes
subunidades conjuntas: i) servico de apoio administrativo e financeiro;
ii) assessoria juridica; iii) informacdo e divulgacgdo e iv) tecnologia da
informacdo. Apesar das dificuldades iniciais enfrentadas, a subunidade
de mobilizacio de recursos, também prevista nas recomendagdes,
acabou tendo sua formagio improvisada a ultima hora. Tais arranjos,
que foram montados por meio de remanejamento de pessoal dos trés
Secretariados, tinham por finalidade declarada facilitar o acesso das
partes aos servi¢os mediante a instituicdo de uma interface unificada
das trés convencdes.

Para atender as preocupagdes relacionadas a legitimagdo junto
as partes, o DE/PNUMA decidiu formar um Comité Consultivo

215 A SOT era composta pelos secretdrios-executivos das Convengdes e por representantes do PNUMA e da FAO.
O DE/PNUMA designou assessor de sua confianga para ocupar o recém-criado cargo de Ponto Focal do PNUMA em
Genebra para Sinergias entre Acordos Multilaterais de Meio Ambiente.
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composto por integrantes das mesas diretoras das trés convenc¢des?'®.
Além de trocar ideias e convalidar o processo preparatério da futura
reunido, o Comité serviria de instrumento para avalizar as medidas
tomadas em relagio aos arranjos interinos. Vale registrar que o
PNUMA desconsiderou solicitagdo formal do Grulac no sentido de
permitir participacdo de observadores nas reunides do Comité. No
mesmo documento em que veiculou o pedido, o grupo regional, que se
encontrava sob a coordenacio do Brasil, demandou, ainda, trés pontos
relacionados ao processo de preparacio das ExCOPs: transparéncia
e celeridade na divulgacdo dos resultados; blindagem da agenda
previamente negociada; e garantias de apoio financeiro a participa¢io
de trés representantes por pais em desenvolvimento (um para cada
Convencio)?*’. Desde a primeira reunido do Comité, entretanto, era
possivel perceber os indicios de que, para o DE/PNUMA e aliados, a
prioridade era usar as atividades preparatérias como instrumento para
discutir e apresentar as ExCOPs como marco de inflexdo da governanca
ambiental internacional:

He [Executive Director Achim Steiner] underlined the important role
to be played by the committee in the preparations for and during the
simultaneous extraordinary meetings. To ensure the success of the meetings
the committee’s input was needed on the format of the meetings and the
level of expectations. He emphasized the importance of openness and
transparency in the period leading up to the meetings and the need to
respect the autonomy of each of the three conventions. He noted too
that the members of the advisory committee had an important role to play
within their regional groupings to promote consensus at the meetings. He

also informed the advisory committee members that an interim Joint

216 Do Grulac, foram convidados, em suas capacidades pessoais, representantes do México (Rocio Eden-Winter,
por Roterds), de Barbados (Jeffrey Hedley, por Estocolmo) e do Chile (Osvaldo Alvarez-Perez, por Basileia).
Vale registrar que a forma repentina e tempestiva como foi criado o Comité Consultivo gerou certo desconforto
e desconfian¢a em determinados paises, especialmente no ambito do Grulac. Cf. MRE. Telegrama 1230 de
Delbrasgen, de 23 set. 2009, paragrafo 12.

217 Cf. MRE. Telegrama n°1389, de 15 out. 2009, de Delbrasgen.
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Services Body had been established on 15 June 2009 and had been
operational since then. Its role was to provide coordinated services to
the three conventions and their Parties in areas such as legal matters,
information technology, public awareness and others, as called for by
the conferences of the Parties in the synergies decisions. Finally he
noted that the synergies process was to be linked with the international
environmental governance discussions and the United Nations reform
process and could serve as a pilot for similar processes that might be

embarked upon in the future, e.g., for the biodiversity cluster™®.

As duas reunides do Comité Consultivo deliberaram sobre o
cendrio idealizado para o funcionamento da ExCOPs. De acordo com
proposta apresentada pela SOT, as trés Conferéncias das Partes seriam
abertas sequencialmente, na manhi do primeiro dia da reuniio, no
mesmo espac¢o fisico, pelos seus respectivos presidentes, os quais
estariam sentados lado a lado a mesma mesa. O objetivo seria o de
aprovar separadamente, diante de suas respectivas sessdes plenérias, a
instaura¢do de um grupo de trabalho conjunto de composicdo aberta a
participacdo de todas as partes contratantes interessadas. Credencias
e placas de até trés cores assegurariam que todos pudessem identificar
visualmente que paises seriam Partes de que convencdes. Na etapa
seguinte, com as sessdes plendrias suspensas, o referido GT conjunto
daria inicio a negociagido dos projetos de decisGes a serem adotados.
Se necessario, estabelecer-se-iam grupos de contato para aprofundar
as discussdes sobre os temas mais candentes. Uma vez concluidas as
negociagdes, as sessdes plendrias seriam convocadas novamente pelos
seus respectivos presidentes, com o propdésito de proceder 4 adogdo
sequencial do conjunto de decisées.

De modo geral, a proposta do Secretariado foi bem acolhida pelo
Comité Consultivo, que ponderou, entretanto, sobre a centralidade da

218 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Document UNEP/FAO/AdComm.1/1, p. 2, paragrafo 5, grifo
nosso. Disponivel: <http://excops.unep.ch>. Acesso em: 28 jul. 2011.
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observancia das regras de procedimento referentes a cada Convencio.
Registre-se, ainda, o surgimento de certas ddvidas acerca da conve-
niéncia de proceder a sobreposicio, total ou parcial, do periodo de reunido
da ExCOPs com o da 11? Sessdo Especial do CA/PNUMA, posto que
ambos os eventos possuiam agendas e mandatos substancialmente
diferenciados. Ora, a sobreposi¢do das reunides era de interesse
vital para o DE/PNUMA, que tencionava aproveitar a presenca de
autoridades ministeriais para elevar o perfil e a visibilidade dos
resultados alcancados. A solugédo final acabou privilegiando férmula
hibrida, pela qual os derradeiros momentos da ExCOPs coincidiriam
com o segmento de abertura da 112 Sessio Especial do CA/PNUMA.
Com isso, a duracdo de um evento da complexidade das ExCOPs
acabou abreviada para pouco mais de dois dias. Intencionalmente
ou nio, o fato é que o drastico encurtamento do tempo disponivel
para a negociagdo das decisdes acabaria agregando um importante
ingrediente de pressdo. Receosas de poderem ser eventualmente
responsabilizadas pelo fracasso dessa tentativa de aumentar a
projecdo politica da agenda de quimicos e residuos, varias delegacdes
se sentiriam compelidas a ceder mais facilmente em suas posi¢des, de
modo a corresponder ao nivel de expectativas criado. Em suas palavras
de abertura, o DE/PNUMA procurou dar o tom e o sentido do que ele e
seus aliados esperavam da reunido que ora se iniciava:

In his remarks the Executive Director of UNEP welcomed the
simultaneous extraordinary meetings as historic events arising from
a decision by the Parties themselves to push their ambition to new
heights. The synergies process held the potential for a paradigm shift,
through which the numerous and disparate instruments in existence
would be managed holistically to achieve synergies of purpose and
effort. The current meetings represented initial steps along a lengthy
path that would lead to the establishment of the structures necessary
to enable the secretariats to undertake their work more effectively, on

alarger scale and with better delivery and use of resources. In addition,
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the synergies process would not affect negatively the autonomy and

integrity of the various conferences of the Parties; instead it would

make their work and intent easier to implement”?.

Conforme previsto, as trés Conferéncias das Partes foram aber-
tas, sequencialmente, por seus respectivos presidentes, procurando
conciliar a simultaneidade das reunides com o imperativo da preser-
vagio da autonomia juridica de cada Convencio. Adotou-se, na integra,
a agenda que fora pré-fixada durante as recomendag¢ées do AHJWG, a
saber: a) atividades conjuntas; b) gerenciamento conjunto; c) servigos
conjuntos; d) sincronizacio de ciclos orcamentérios; e) auditorias
conjuntas; f) mecanismo de revisio e seguimento; g) relatérios
recebidos pelo DE/PNUMA e Secretariados. Sob o argumento de que
nio haveria tempo a perder, reeditou-se no comando do novo grupo,
pela experiéncia adquirida nas negociagdes sobre o tema, a mesma
copresidéncia do AHJWG. Em lugar de uma série de decisbes avulsas
correspondentes aos itens de agenda, acordou-se a conveniéncia de se
reunirem os resultados das negocia¢ées em um tnico projeto de decisao
compartimentado (omnibus-decision), tomando-se por base para o
inicio das negocia¢des documento apresentado pela UE. Por sugestio
dos copresidentes, foram estabelecidos trés grupos de contato,
correspondentes aos temas de maior sensibilidade politica para as
partes contratantes, quais sejam: atividades conjuntas; mecanismo de
revisdo e func¢des gerenciais conjuntas.

Os debates sobre o item de atividades conjuntas foi informado
por documento de trabalho pelo qual um grupo de coordenadores
programdticos dos Secretariados listou medidas e agdes desenvolvidas
em atendimento as decis6es de sinergias®*. De acordo com o referido
documento, os Secretariados teriam trabalhado sob a égide do

219 EXCOPs (2010). Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/EXCOPS.1/8, p. 2, paragrafo 7. Disponivel em:<http://
excops.unep.ch>. Acesso em: 28 jul. 2012.

220 EXCOPs (2010). Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/EXCOPS.1/2. Disponivel em: <http://excops.unep.ch>.
Acesso em: 28 jul. 2012.
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principio do think synergies first, isto é, a exploragio das oportunidades
de sinergias deveria preceder a implementac¢io unilateral de atividades
atinentes a cada Secretariado. Tratava-se, no fundo, de uma admissio
velada de que tudo que nio fosse passivel de abordagem conjunta
terminaria relegado a uma escala de prioridades secundarias. Além
do mais, o grupo teria focado sua atencio sobre o apoio as atividades
de implementa¢do nacional e regional das convengdes, bem como
sobre a necessidade de prestar as partes um servico coordenado e
eficiente. Curiosamente, ndo havia menc¢io alguma sobre o acesso
e a disponibilidade de meios para levar a cabo tais atividade. Em
verdade, as a¢des arroladas no referido documento revelaram-se um
tanto superficiais e decepcionantes, limitando-se, quando muito,
a especular sobre medidas e iniciativas projetadas para o futuro.
Dentre as atividades planejadas, constava, para indignagio geral, o
estabelecimento de um mecanismo de intercAmbio de informacgdes
comum (joint clearing house mechanism) a um custo adicional de
aproximadamente 360 mil délares.

No grupo de contato sobre o tema, a discussdo acabou dominada
pela questdo dos aspectos internos da implementacio de sinergias.
Paraa UE ealiados, tratava-se de assegurar a ocorréncia de coordenagéo
em nivel nacional e regional, sob o argumento de que as estratégias de
aplica¢do das convengdes ndo poderiam prescindir de sua integracio
nas politicas nacionais de desenvolvimento. Nessa ordem de ideias,
tais paises advogaram pela necessidade de instauracio de processos
e mecanismos nacionais de coordenacio entre os pontos focais e as
autoridades governamentais afins, com vistas a promogao de coeréncia
e a otimizacio dos escassos recursos existentes. Ao fazé-lo, sofreram
contundente oposi¢do da China, para quem a promocio de sinergias
internas era tema de competéncia exclusiva de cada pais, devendo
resultar de decises soberanas tomadas com base nas realidades locais.

O Brasil, por sua vez, foi vocal na defesa da necessidade de
recursos, capacitagio e transferéncia de tecnologia para apoiar a
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realizacdo dessas atividades conjuntas, ji que elas ndo poderiam
representar custos e responsabilidades adicionais para paises em
desenvolvimento. Apontados como importantes agentes irradiadores
de atividades ao abrigo das Convengdes, os centros regionais vieram
ao encontro da posi¢io brasileira e expressaram preocupagdo com
fato de terem de atender as demandas de sinergias sem acesso aos
meios de implementacio correspondentes. Adicionalmente, o Brasil
repisou o argumento de que a incorporagido de atividades comuns nos
programas de trabalho das trés conveng¢des ndo poderia efetuar-se em
prejuizo da realizacio das atividades exclusivas de cada convencio.
Para arrematar, o pais defendeu, juntamente com Argentina, China
e India, a inclusio de referéncia ao principio das responsabilidades
comuns, porém, diferenciadas no segmento operacional relativo as
atividades conjuntas, enfrentando, naturalmente, a tenaz resisténcia
dos paises desenvolvidos.

Como resultado, aprovou-se texto que se limitou a tomar nota
das informagdes contidas no documento do Secretariado apenas
como primeiro passo para o desenvolvimento de atividades conjuntas.
Alinguagem sobre fortalecimento de processos e mecanismos internos
de coordenac¢io foi devidamente atenuada em relagio a proposta
inicial. Acordou-se que os Secretariados preparariam, segundo a
disponibilidade de recursos, a proposta de atividades conjuntas a serem
incluidas nos respectivos programas de trabalho do biénio 2012-2013.
O plano de trabalho para desenvolver o mecanismo de intercAmbio
de informacées conjunto foi adotado apenas em carater preliminar,
desde que seu custeamento ficasse condicionado a aloca¢io de doagdes
voluntdrias oriundas de paises desenvolvidos. Quanto ao principio das
responsabilidades comuns, porém, diferenciadas, os europeus tiveram
que aceitar sua incorporagdo no preAmbulo da omnibus-decision, junta-
mente com os tradicionais pardgrafos pelos quais o Brasil buscava
resguardar a autonomia juridica e as especificidades de escopo de cada
Convencéo.
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Com rela¢do ao item sobre os mecanismos de revisdo e de segui-
mento, recorde-se que as recomendac¢des adotadas pelas decisées de
sinergias foram no sentido de remeter para as ExCOPs a incumbéncia
de determinar as modalidades e o cronograma de revisio. No docu-
mento de trabalho sobre o assunto, os Secretariados propuseram que
o seguimento fosse conduzido pelas unidades de avaliagio da FAO
e do PNUMA, “benefiting from their respective specific mandates
for institucional independence, relevant experiences and existing

infraestrutuctures”??

. O objetivo da revisdo seria o de avaliar até que
ponto o processo de sinergias entre os instrumentos de seguranca
quimica contribuiram para o aumento da coordenagio e cooperagio
em niveis nacional, regional e internacional. A revisdo poderia conter
recomendacdes as partes, aos Secretariados, ao PNUMA, a FAO e a
outras institui¢ées e atores interessados. Segundo o cronograma
sugerido pelos Secretariados, os termos de referéncia seriam
submetidos ao crivo das Conferéncias das Partes de 2011, de modo
a tornar possivel que o relatério final fosse concluido até marco de
2013, isto é, com tempo suficiente para ser considerado pelas reunides
das Conferéncias das Partes programadas para aquele mesmo ano. De
positivo, o documento preparado pelos Secretariados teve o mérito
de recordar e sugerir, como possiveis elementos para elaboragio
dos termos de referéncias, importantes objetivos identificados ja na
primeira reunido do AHJWG:

The review will examine how actions taken have contributed to the
achievement of the key overarching objectives of the synergies
decisions, as reflected in their preambular recitals, namely: (a) Have
the processes for enhancing cooperation and coordination taken
into account global concerns and responded to the specific needs of
developing countries and countries with economies in transition?

(b)Have actions taken to enhance coordination and cooperation helped to

221 EXCOPs (2010). Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/EXCOPS.1/7, paragrafo 4. Disponivel em: <http://excops.
unep.ch>. Acesso em: 28 jul. 2012.
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strengthen the implementation of the three conventions at the national,
regional and global levels, helped to promote coherent policy guidance and
enhanced efficiency in the provision of support to Parties with a view to
reducing their administrative burden and maximizing the effective and
efficient use of resources at all levels? (c) Have the enhanced coordination
and cooperation among the three conventions contributed to the
achievement of their ultimate common objectives: the protection of
human health and the environment for the promotion of sustainable

development???

As negociagdes sobre os arranjos de revisdo revelaram-se dificeis
e acaloradas. Refletiu-se sobre o objetivo e o escopo do estudo de
revisdo, sobre a responsabilidade de sua elabora¢io, bem como sobre
seus termos de referéncias, sobre a participa¢ido das partes e sobre
o seu cronograma de conclusdo. Apesar das resisténcias iniciais da
UE, a maioria das delega¢ées acabou concordando que o objetivo e
o escopo do exercicio deveriam estar limitados aos aspectos globais
do processo de sinergias, sem abranger o desempenho das partes no
tocante a implementac¢io interna. Ainda no que respeita ao escopo,
China e Brasil, com apoio de outros paises em desenvolvimento,
lograram excluir do projeto de decisio a proposta europeia de
estender a revisdo de sinergias a SAICM e as negocia¢des do futuro
instrumento sobre mercurio. Para alcancar tais objetivos, discutiu-se a
possibilidade de analisar, por meio de relatdrios, o seguimento nio sé
das recomendag6es contidas nas decisdes de sinergias, mas também
os resultados emanados das ExCOPs.

Em relacio a responsabilidade de elaboracio dos relatérios,
houve resisténcia a ideia de um exercicio de revisio conduzido
exclusivamente pelas unidades de avalia¢io do PNUMA e da FAO.
Vérias delega¢bes defenderam mecanismo transparente e flexivel,
com ampla participa¢io das partes. Ndo tendo ratificado qualquer das

222 Ibidem, p. 2, paragrafo 8, grifo nosso.
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Convencdes, os EUA intervieram no sentido de abrir o mecanismo
a participa¢do de observadores em geral, sociedade civil inclusive.
A China exigiu que o relatério de avaliagido produzido pela FAO e o
PNUMA fosse complementado, ou informado, por um segundo
documento, elaborado pelo conjunto dos trés Secretariados, com base
em compila¢io de comentdérios e contribui¢ées das partes. Concluiu-se
que os Secretariados recolheriam, por intermédio de questiondrio, a
visdo das partes e de outros relevantes atores com vistas a elaboracio
de insumo para o relatério final das unidades de avaliagio do PNUMA
e da FAO.

Quanto a questdo do cronograma, a UE e aliados pretendiam
que os termos de referéncias do relatério fossem adotados ja naquela
reunido de Bali. Queriam aproveitar a vantagem de estarem mais
articulados para impor, em uma negociacio moldada pela pressio
do tempo, a visdo do que entendiam ser um mecanismo de revisio
adequado, voltado para aspectos de cumprimento. Para o Brasil e
outros paises em desenvolvimento, entretanto, interessava manter
enfoque de maior cautela, sendo preferivel debater, em Bali, apenas os
elementos dos termos de referéncia, deixando sua negocia¢io e adogio
final para a préxima rodada de Conferéncias das Partes ordindrias,
programadas para 2011. E que a questio das modalidades de revisio se
revestia de especial importéncia para tais paises, porque representava
uma importante ferramenta de monitoramento e contencdo das acdes
patrocinadas pelo DE/PNUMA e aliados. Na hipétese de confirmacio
dos riscos imputados ao processo de sinergias, o mecanismo de
revisdo ofereceria oportunidade de denunciar as falhas e as lacunas
observadas, seja para fins de ajustes, seja pela necessidade de frear o
impeto reformista dos defensores do projeto. Nio foi por outra razio,
por exemplo, que o Brasil bloqueou a proposta europeia de inserir, no
segmento sobre revisio do projeto de decisio, um dispositivo pelo qual
novas ExCOPs seriam convocadas automaticamente ap6s cada final de
rodada de reunides Conferéncias das Partes ordinérias.
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Como previsto, o tema da geréncia conjunta foi o item de maior
controvérsia das ExCOPs. Estudo de consultor independente contra-
tado pelo DE/PNUMA explorou custos e viabilidade correspondentes
a duas modalidades de arranjos gerenciais conjuntos, ambas com
implicacdes financeiras para as partes®®. A primeira delas, embora
consistisse na mera formaliza¢do do grupo de coordenagdo conjunta
recém-criado em bases interinas, representava acréscimo financeiro
adicional de aproximadamente 46 mil ddlares anuais, em razio da
elevacdo de D-1 para D-2 dos cargos de secretdrios-executivos das trés
convencdes. De acordo com o consultor, a medida se justificaria pelo
acimulo de fun¢des e o aumento no nivel de responsabilidades dos
secretarios-executivos, cujos mandatos precisariam ser redefinidos por
novas regras de procedimentos. Nesse caso, a no¢do de coordenagio
pressuporia manter quase intactas as estruturas de Secretariado
vigentes em cada convenc¢do. A funcio de coordenagio conjunta
tampouco se estenderia ao gerenciamento pleno e individualizado das
Convencodes, restringindo-se apenas as areas de sobreposicdo, o que
poderia, no entendimento do consultor, encerrar alguns desafios:

The rules and procedures could be prepared jointly by the Executive
Secretaries, under the authority of the Executive Director of UNEP
and the Director-General of FAO, for consideration by the conferences
of the Parties at their next ordinary meetings. One of the principal
challenges that would face the Executive Secretaries in functioning
effectively as members of the Joint Coordinating Group could be to
subordinate their natural interests in advancing the goals of their
respective conventions, which could come at the expense of the
wider objective of strategic and holistic implementation of all three
conventions. This could be particularly difficult when resources
needed to implement the conventions are limited. In light of the

above, the Parties might consider it prudent to introduce within

223 EXCOPs (2010). Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/EXCOPS.1/3. Disponivel em: <http://excops.unep.ch>.
Acesso em: 28 jul. 2012.
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the rules and procedures of the Joint Coordinating Group a
requirement that the Executive Secretaries refer matters on which
they are unable to agree to the Executive Director of UNEP (or the
Director-General of FAO for matters relating to the FAO part of
the Rotterdam Convention) for guidance and, if necessary, a binding
decision. The above aspect of joint coordination should be assessed
against the goal of enhancing cooperation and coordination, i.e.,
to enhance the effectiveness of the conventions and to remedy
the shortcomings of the fragmented approach that has to date

characterized chemicals and waste management®**.

A outra opgio aventada seria a cria¢do, ao custo anual de
aproximadamente 267 mil délares, do cargo do Joint Head para as
trés convenc¢des, que sempre esteve na agenda de prioridades dos
promotores das sinergias. Na avaliacio do consultor, o Joint Head
disporia de total liberdade para abordar os aspectos gerenciais das
trés convencdes, livre das amarras representadas pelos interesses
especificos de cada instrumento, de maneira a atingir equilibrio entre
as metas coletivas e individuais e os interesses das trés convencdes.
Ao examinar as possiveis vantagens e desvantagens desta segunda
opgdo, ele destacou quatro relevantes elementos contra os quais
poderia ser auferida a conveniéncia de cria¢io do posto de diretor-
-conjunto, quais sejam: (a) se 0 mesmo teria capacidade de diminuir o
nivel de burocracia em termos do processo decisério e da coordenagdo
entre os trés secretariados com vistas a otimizar o tempo disponivel
para reforcar a implementacio das conven¢des a nivel nacional;
(b) se representaria o caminho mais eficaz e eficiente para reforcar
a cooperagdo e a coordenacdo entre os Secretariados por meio da
instauracdo de uma boa coordena¢io e de um processo decisério
que levasse em conta as recomenda¢des emanadas das instincias
gerenciais inferiores de cada convencéo; (c) se ele teria as condi¢es de

224 Ibidem, p. 7, paragrafos 27-30.
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dar a mesma atencio e prioridade a cada uma das convengdes; (d) se
estaria mais apto, em comparac¢do ao Grupo de Coordenagio Conjunto
(com os pesos e contrapesos que lhe sio inerentes), para assegurar que
as contribui¢cdes voluntarias destinadas a uma sé convencio fossem
empregadas em atividades conjuntas transversais as demais.

Nos debates sobre o item de fung¢des gerenciais conjuntas,
os seguintes argumentos embasaram a posi¢io dos paises que
defenderam a alternativa do diretor-conjunto (UE, Suica, Chile, Quénia,
Sudio, Jordania e paises escandinavos): i) maior visibilidade para as
Convencdes; ii) mobilizacdo mais eficiente de recursos financeiros;
iii) oportunidade de experimentar o formato de gerenciamento
unificado, uma vez que ja fora possivel vislumbrar como funcionaria
uma espécie de colegiado de secretarios-executivos. Por outro lado,
Argentina, Catar, China, Cuba, india, Kuait e Venezuela manifestaram
preferéncia por op¢do do Grupo de Coordenagio Conjunta, com
base nos seguintes elementos: i) preocupagio com a autonomia
das Convengoes; ii) dificuldade para o diretor-conjunto conciliar
mandatos, demandas e prioridades substancialmente diferentes e
iii) necessidade de conferir um prazo maior para que um mecanismo
de coordenagio colegiada entre os atuais secretdrios-executivos
pudesse produzir resultados. Houve, ainda, interven¢des no sentido
de se conceberem e explorarem outras op¢des, com indica¢des de que
a insuficiéncia de informacées desaconselhava uma tomada de decisdo
naquele momento. Inusitadamente, o DE/PNUMA, em suas palavras
de abertura, decidira explicitar sua preferéncia sobre o tema:

Offering his views on the choices facing the Parties, he [Executive
Director Achim Steiner] said that since the synergies process
revolved around combining efforts at country level, where the various
conventions could be brought to bear on institutions and national
capacities, there was a need to seek the synergistic deployment of
limited resources. It might therefore be better, he suggested, to

establish joint management through a joint head of the conventions
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as the best means to knit the various threads together. He committed
himself and UNEP to implementing the Parties’ decision, whatever
it was, and to achieving their goals in respect of cost-neutrality. He
suggested, however, that the Parties should allow the secretariats
flexibility in how they deployed the resources allocated to them, and
he called for increased financial support to enable the implementation
of operations on the ground, saying that the dovetailing of mandates
and resources was crucial to prevent the erosion of international
environmental governance instruments. The synergies process was
not about saving money, he suggested, but about achieving a better
result; indeed, as the experience of UNEP had shown, success in
the effort to achieve synergies could be expected to inspire greater

financial support from the Parties®®.

Causou surpresa a decisio do DE/PNUMA de afastar-se da
posi¢do de imparcialidade que ele deferia guardar, engajando-se aberta
e pessoalmente, a partir daquele momento, na tarefa de convencer
as partes sobre a necessidade de aprofundar o processo de sinergias
mediante a introdu¢io do Joint Head. Em encontro mantido com a
delegacdo brasileira & margem das ExCOPs, Achim Steiner afirmou
saber das ressalvas do Brasil e mostrou-se interessado em conhecer
suas preocupacdes em relacdo ao processo. Ao fazé-lo, aludiu a
conversa que mantivera com o entdo Ministro das Rela¢ées Exteriores
Celso Amorim, pela qual solicitara que o Brasil exercesse custodian
role em relagdo ao PNUMA no dmbito do debate sobre governanca
ambiental internacional®®. Em resposta, a delegacio esclareceu que,
em principio, o Brasil nada tinha contra a iniciativa de aumentar
a cooperagio e coordenacdo entre as convenc¢des de seguranca
quimica, nio havendo tampouco uma posi¢io fechada a respeito das
alternativas de gerenciamento conjunto sobre a mesa. Nio obstante,

225 EXCOPs (2010). Document UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/EXCOPS.1/8, paragrafo 8. Disponivel em: <http://excops.
unep.ch>. Acesso em: 28 jul. 2012.

226 MRE. Despacho Telegrafico n® 9/10 para Brasemb Nairébi.
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preocupava ao pais o impeto demasiadamente acelerado que a UE e
os aliados buscavam imprimir ao processo, o que poderia implicar
desvirtuamento do sentido original do projeto. Nessas condi¢des,
realcou o sentimento geral de frustracdo na regido latino-americana
e caribenha ao deparar-se com propostas de aumento de custos e de
burocracia, em contraste com uma notdria escassez de resultados,
talvez por ser ainda muito cedo para auferir avancos, ja que a adog¢do
das recomendac¢des pelas Conferéncias das Partes ndo lograra
completar nem um ano. Ainda que admitindo possiveis equivocos,
o DE/PNUMA discordou quanto a necessidade de amadurecimento
adicional do processo, que ja se vinha arrastando ha anos. Renovou o
apelo para que o Brasil apoiasse a cria¢do do Joint Head, que julgava
ser essencial para o futuro de projeto, prometendo empenho em
evitar o incremento dos custos de transi¢io.

No debate aberto sobre as op¢des de gerenciamento conjunto,
o Brasil reiterou ndo ter posicio fechada a respeito, mas que,
independentemente da férmula a ser adotada, a solucido deveria
respeitar os seguintes principios e ponderac¢ées: i) autonomia juridica
de cada instrumento; ii) respeito a diversidade e aos respectivos
escopos de aplicac¢io; iii) racionalizacio de custos administrativos em
beneficio de atividades implementadas no terreno; iv) cooperacio
baseada no atendimento as necessidades especificas dos paises em
desenvolvimento; e v) condicionamento de avan¢os no processo a
apresentacio de resultados e beneficios concretos para as partes.
Para o Brasil, que ja havia sido identificado como um dos paises
mais resistentes ao projeto de sinergias, ja por ocasido da adogdo
das recomenda¢des do AHIJWG, interessava fazer ver aos demais
paises em desenvolvimento, sem radicalismos, os problemas e riscos
inerentes ao processo, sobretudo no tocante a possivel marginalizagdo
da Convencdo de Basileia. Nessa perspectiva, cumpria destacar a
contradicdo relacionada ao fato de que, apesar de idealizado sob o

pretexto de reduzir encargos administrativos e de racionalizar recursos
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em beneficio de atividades no terreno, o projeto de sinergias nascia
sob o signo da geragio de despesas administrativas e de camadas
burocraticas adicionais.

Ante as criticas generalizadas contra o possivel aumento de
custos, sem qualquer contrapartida em termos de beneficios diretos
para atividades-fim, a UE promoveu recuo tatico e procurou real¢ar, em
seu projeto de decisido, a contratacdo de diretor-conjunto provisério
mediante financiamento voluntario, pelo menos até que PNUMA e os
secretariados pudessem viabilizar proposta “cost neutral in real terms
with respect to the adopted operating budgets of the three Conventions
for 2010-2011". Em termos praticos, tal concessio significou protelar
por mais trés anos a decisdo final sobre o cargo de diretor-conjunto,
cuja existéncia tempordria, entrementes, passava a depender da boa
vontade dos paises desenvolvidos. Por outro lado, a manobra europeia
possibilitou aos promotores da iniciativa de sinergias incidir sobre o
equilibrio de forcas e destravar o impasse que ameacava 0 processo.

Removido um dos principais obstaculos a instaura¢io do Joint
Head, o debate final sobre o item de gerenciamento conjunto voltou-
-se para a questdo dos ingredientes de controle e de conten¢io que
paises como Brasil, Argentina, China e India julgavam ser essenciais
introduzir no segmento da decisdo que versava sobre o novo cargo.
Ao final, ja com os prazos esgotados e as negocia¢des sobre os demais
itens, encerradas, as divergéncias confluiram sobre um tnico ponto
relacionado as prerrogativas do diretor-conjunto, qual seja: a de que sua
efetivagio tomaria em conta sua capacidade de assegurar a provisdo de
recursos novos, adicionais e adequados para as Convengdes. O impasse
somente foi contornado apds a UE aceitar linguagem alternativa
propostapeladelegagdobrasileira, pelaqual o diretor-conjunto teriasua
permanéncia confirmada em funcio de sua efetividade em “providing

equal commitment to the implementation of all three conventions,
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including in advocacy for the mobilization of substantially increased
funding from all sources for national implementation”’.

Em termos eminentemente objetivos, pode-se considerar
que o maior éxito das ExCOPs se circunscreveu ao campo logistico/
organizacional. Afinal, foi possivel realizar simultaneamente,
em um mesmo espa¢o fisico, pela primeira vez na histéria das
relacdes internacionais, reunides de trés Conferéncias das Partes
correspondentes a trés convengdes distintas, sem grandes percal¢os
nem desrespeito ao principio da autonomia juridica dos instrumentos.
H4 que se considerar, no entanto, que, se o evento chegou a bom
termo, foi devido, sobretudo, a um acordo tacito pela qual as partes
aceitaram as condi¢ées de exce¢ido dentro das quais se desenvolveram
asnegocia¢des. Ao mesmo tempo, as delegacdes aquiesceram em seguir
o roteiro planejado, bem como em nio reabrir, em sessio plendria,
nenhum dos temas tratados em grupo de contato e aprovados no
GT conjunto. Ndo hi garantias de que esse pano de fundo se repita
tio facilmente na eventualidade de futuras edi¢bes de ExCOPs,
especialmente quando for o caso de deliberar sobre assuntos de
natureza substantiva.

Do ponto de vista dos promotores do projeto de sinergias, os
resultados alcan¢ados tampouco deixaram de ser positivos. Além de
representarem oportunidade de avalizar os arranjos administrativos
interinos montados em seguimento as decisées de sinergias, o evento
serviu para avancar na ideia de ter um comando unificado sobre os
Secretariados das convencées. Foi surpreendente, no entanto, que
os primeiros passos em relacio a uma possivel fusio de Secretariados
tenham-se feito acompanhar de propostas de incremento de custos
e de camadas burocratica adicionais. Ainda que nio se tenha logrado
impedir o aumento de estrutura administrativa dos Secretariados,
o Brasil teve ao menos importante papel, juntamente com outros

227 EXCOPs (2010). Decisions BC.Ex-1/1, SC.EX/1/1 e RC.Ex-1/1, Parte II, paragrafo 7(c). Disponiveis em: <http://
excops.unep.ch>. Acesso em: 28 jul. 2012.
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atores-chave, no esforco de evitar a transferéncia de 6nus financeiro
adicional aos paises em desenvolvimento. Adicionalmente, a atuagio
do pais foi central para a aceita¢io da premissa de que o projeto de
sinergias deveria estar subordinado ao objetivo de implementacgio
integral e equilibrada das trés Convencgodes.

Por fim, caberia registrar que o PNUMA despontou como o grande
beneficidrio dos resultados emanados das reunides de Bali. Ainda que
ndo tenha logrado concretizar a ideia inicial de capitalizar a presenca
de autoridades ministeriais no momento da ado¢io da decisio-
-6nibus, os promotores das sinergias souberam instrumentalizar
com maestria a realizagdo das ExCOPs, batendo-se pela insercio de
referéncias laudatérias em varios dos eventos e documentos da 112
sessdo especial do CA/GMEE, inclusive sua declara¢io ministerial. Na
Declaragio de Nusa Dua, a men¢io as ExCOPs serve de embasamento
ao paragrafo pelo qual os Ministros de Meio Ambiente reconhecem
a importancia de estender a experiéncia de sinergias ao universo
dos acordos multilaterais sobre biodiversidade. Como bem atesta o
sumario executivo da 112 Sessdo Especial do CA/PNUMA, mais do
que uma reunido destinada a rever a implementacido das decisbes
de sinergias, as ExCOPs representaram oportunidade impar para a
elevacgio do perfil do PNUMA no debate sobre reformas na arquitetura
institucional sobre o meio ambiente:

The simultaneous extraordinary meetings of the conferences of the
parties to the Basel, Rotterdam and Stockholm conventions, held prior
to the special session, were considered to constitute a crucial milestone in
the international environmental governance reform process. (...). It was
said that the synergies process for the chemicals and wastes conventions
provided an important example of incremental reforms and that the
lessons learned should be used swiftly for other conventions, in particular
for those related to biodiversity. The Conference of the Parties to the
Convention on Biological Diversity could use the occasion of its tenth

meeting to initiate a synergies process for those conventions. (...).
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It was suggested that broader reform of the international environmental
governance system could include the establishment of a specialized agency,
a world environment organization, or the integration of UNEP, GEF and all
multilateral environmental agreements into an umbrella organization. It
was also said that UNED, as the leading authority on the environment
within the United Nations system, should be strengthened and its

central role in the system maintained?*.

2.5. Nova rodada de Conferéncias das Partes e proximos passos

A COP-5 da Convengéo de Estocolmo, realizada em abril de 2011,
em Genebra, marcou o inicio de nova etapa no processo de sinergias
entre os trés principais instrumentos multilaterais de seguranca
quimica. Como esperado, o item sobre a coordenagdo e a cooperagdo
entre as trés convencbes monopolizou boa parte da atencio e da
energia das delegacées presentes ao evento. Os documentos de trabalho
preparados pelo secretariado cobriam e espelhavam cada um dos
itens de agenda identificados nas ExCOPs, apontando para a tendéncia
de negociagdo de uma nova omnibus-decision. Além dos termos de
referéncia dos relatérios de revisdo, as discussdes foram dominadas
pelas questdes da conveniéncia de realiza¢io de novas ExCOPs e sobre
a inclusio de atividades conjuntas nos programas de trabalho das trés
conveng¢des para o biénio 2012-2013. A COP-5 de Estocolmo significou,
igualmente, a oportunidade para a apresenta¢do do norte-americano
Jim Willis como recém-empossado Joint Head interino para as trés
Convengdes, depois de concluido um demasiadamente longo processo
de recrutamento??®. Uma vez mais, coube ao DE/PNUMA dar a ténica

228 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 11" Special Session (2010). Working
Document UNEP/GCSS.XI/11, Anexo 1V, paragrafos 15, 20, 21 e 22, grifo nosso. Disponivel em: <www.unep.org/
GC/GCSS-XI/>. Acesso em: 30 jul. 2012.

229 Jim Willis é egresso da agéncia ambiental dos EUA (EPA), onde ocupava, até marco de 2011, o cargo de diretor
da Divisdo de Controle sobre Quimicos. Tem um longo histérico de envolvimento com atividades e negocia¢oes
globais sobre seguranca quimica. Foi chefe do Setor de Quimicos do PNUMA, além de ja ter ocupado a posi¢io de
secretario-executivo das Convenc¢ées de Estocolmo e Roterda.
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do que era esperado da reuniio em termos de seguimento do projeto
de sinergias:

On behalf of the Executive Director, Mr. Kante welcomed the Executive
Secretary to his post, wishing him well in the challenging task
before him. Looking ahead to landmark events in the environment
arena over the coming year, he expressed the hope that it would be
possible to capitalize even more on the opportunities provided by
agreements such as the Stockholm Convention in creating a greener
path to economic and social prosperity. (...) He pointed out that the
current meeting was the first since the simultaneous extraordinary
meetings of the conferences of the parties, held in Bali, Indonesia,
in 2010, at which a groundbreaking framework for the achievement
of enhanced coordination and cooperation, unique in the world of
multilateral environmental agreements, had been adopted. He called
upon the parties to ensure that the steps taken in Bali were followed
by a firm and continued commitment to the synergies process and
its implementation, as only thus could the identified objectives be
achieved and a successful precedent set for other instruments to
follow. He recalled that, at the fourth meeting of the Conference of
the Parties, a consultative process for financing options for chemicals
and wastes had been launched. (...). It was hoped that discussions at
the current meeting, combined with the outcomes of the synergies
and consultative processes, would open a new horizon in the history
of environmental governance, something that was particularly
important in the face of scarce financial resources and the fragmented
and fractured nature of the multilateral environmental agreement

landscape®®°.

Em suas primeiras palavras na qualidade de Secretario-Executivo
conjunto, Jim Willis comprometeu-se a trabalhar com as partes na
tarefa de promover reestruturacio dos Secretariados, além de ter

230 STOCKHOLM CONVENTION. COP-5 (2011). Working Document UNEP/POPS/COP.5/36, paragrafo 5. Disponivel
em: www.pops.int. Acesso em 12 set. 2012.

161



Rui Antonio Jucé Pinheiro de Vasconcellos

prometido respeitar a autonomia juridica de cada Convenc¢io®!. Em
gesto que poderia ser interpretado como aceno aos interesses dos
paises em desenvolvimento, acrescentou esperar que o GEF e outras
entidades pudessem apoiar o objetivo de estabelecer um mecanismo
financeiro que proporcione recursos financeiros em nivel adequado e
sustentavel para a implementac¢io da Convencdo. Nesse particular, o
novo secretdrio-executivo também destacou, como possivel elemento
catalisador de progressos no cluster de quimicos e residuos, o processo
consultivo sobre op¢des de financiamento conduzido pelo PNUMA.
Ainda que todos tenham saudado como positiva a nomeacio
de Jim Willis para o novo cargo, nio foram poucas as delega¢bes que
expressaram insatisfacdo e contrariedade com o fato de o processo
seletivo do PNUMA ter tardado tanto tempo para ser ultimado. A UE
e a Suica aproveitaram para defender a ideia de que, como forma de
compensar o inesperado atraso, as partes deveriam conferir ao novo
secretario-executivo mandato e autonomia para testar formulas
administrativas inovadoras nos Secretariados. Ji o Brasil, depois de
secundar os votos de éxito a Jim Willis, frisou que a demora em seu
recrutamento nido deveria servir de pretexto para confiar-lhe mandato
amplo e irrestrito na tarefa de reestruturacio dos Secretariados.
Ressaltou que um dos principais desafios atinentes ao novo cargo
seria o de provar as partes a viabilidade e capacidade de promover uma
implementacio equilibrada das trés convengdes, aspecto para o qual o
pais atribuia prioridade e para o qual estaria, portanto, especialmente
atento nos préximos anos. Aproveitou-se a ocasido para reiterar, diante
dorecém-empossado Joint Head, os principios pelos quais o Brasil pauta
sua atua¢do na questio das sinergias entre as Convencodes: i) respeito a
autonomia politico-juridica de cada instrumento; ii) reconhecimento
de suas respectivas especificidades e diversidade; iii) racionalizacio de
custos administrativos em beneficio de atividades implementadas no

231 Ibidem, paragrafo 4.
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terreno; iv) prioridade no atendimento as necessidade especificas do
mundo em desenvolvimento e v) condicionamento de novos avan¢os
no processo a geragio de resultados e beneficios concretos para as
partes.

No grupo de contato estabelecido para negociar a decisdo sobre
sinergias, o item sobre as atividades conjuntas e transversais envolveu
discussbes sobre cada atividade proposta pelos Secretariados, bem
como sobre a fonte dos recursos necessarios para custea-las. Apesar de
reconhecer que as sinergias poderiam impactar positivamente sobre
as atividades no terreno, houve quem ponderasse, entre os paises em
desenvolvimento, que tais atividades deveriam conduzir a mobiliza¢io
de recursos novos, adicionais e previsiveis para a implementac¢do das
convengdes, ndo devendo comprometer recursos do or¢amento regular.
Ao final, depois de consideravel insisténcia, a delegacido brasileira
logrou a incorporagio de dois pardgrafos centrais para atender duas
de suas preocupag¢des bdsicas com relacdo a questdo de atividades
conjuntas, quais sejam: os eventuais encargos adicionais para paises
em desenvolvimento e a manuten¢io da integralidade de cada
instrumento. No primeiro caso, um paragrafo operativo reconheceu
que as atividades conjuntas devem ter por objetivo fortalecer a
implementacdo das trés convencbes, “with no additional overall
burden for parties, particularly developing countries and countries
with economies in transition®?. Quanto a segunda preocupagio,
incluiu-se paragrafo assegurando que tais atividades should not
detract resources from activities otherwise necessary to implement
the Basel, Rotterdam and Stockholm Conventions”?®.

Outro ponto que mereceu especial atenc¢do das delegacdes
presentes a COP-5 de Estocolmo foi a realizagcio de uma segunda edi¢io
das ExCOPs, que recebeu, evidentemente, tratamento prioritario
de parte da UE, a quem interessa contar com processo de decisério

232 STOCKHOLM CONVENTION. COP-5 (2011). Decision SC-5/27, paragrafo operativo 5.
233 Ibidem, paragrafo operativo 11.
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expedito. A proposta inicial de realizacio de uma nova reuniio
simultinea e extraordindria das trés Conferéncias das Partes em
2011, contida em documento de trabalho preparado pelo Secretariado,
foi objetada, de imediato, por Brasil, Africa do Sul, Canada e China,
sob o argumento do prejuizo que traria a delega¢des pequenas e das
possiveis implica¢bes & autonomia juridica dos tratados. Suica e UE
tabularam contraproposta para a realizagio de uma ExCOP apenas em
2013, imediatamente ap6s o fim da rodada de Conferéncias das Partes
ordindrias previstas para aquele ano, a fim de tratar, com exclusividade,
de assuntos afetos as sinergias. Argumentaram, para tanto, que seria
uma maneira de assegurar as partes a oportunidade de tomar decisées
ageis e informadas logo depois de concluido o processo de revisdo das
sinergias.

A esse respeito, Brasil, Argentina e China atuaram, mais uma
vez, em estreita coordenagdo, manifestando reservas quanto a prema-
turidade de reeditar processo decisério dessa natureza, especialmente
antes da revisio sobre os arranjos interinos. Como solu¢io de
compromisso, concederam na realizacdo da ExCOPs em 2013, mas
propuseram linguagem que deixa margem a possibilidade de suspender
o evento na hipétese de nio haver apresentacio dos relatérios da
revisdo, ou no caso de nimero expressivo de paises vier a posicionar-
-se contra sua realizac¢do. A coordenagio entre os trés paises foi crucial,
também, para impedir que figurasse, na agenda, uma mencgéo explicita
a possibilidade de deliberacdo sobre um dispositivo de convocagio
automatica de ExCOPs ao final de cada rodada de reunides ordinarias.
Aindano tocante a defini¢io da agenda da reunido de 2013, a delega¢io
chinesa objetou item sobre mecanismos de cumprimento, ao passo que
o Brasil logrou incluir, depois de tenaz insisténcia, discussdo a respeito
das op¢des de financiamento para quimicos e residuos. A possibilidade
de realizar nova ExCOP em 2013 foi entdo aprovada, no 4mbito das
fun¢ées gerenciais conjuntas, com o estabelecimento dos seguintes
pontos de agenda: a) projetos de decisdo sobre a revisdo dos arranjos
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interinos; b) proposta de reorganizagio dos Secretariados; c) projetos
de decisdo sobre atividades conjuntas para 2014-2015; d) or¢amento
relativo a atividades conjuntas do referido periodo e e) resultado do
processo consultivo do PNUMA sobre op¢des de financiamento.

No tocante a negocia¢do sobre os termos de referéncia para
os relatérios da revisdo, a delegacdo brasileira presente a COP-5
de Estocolmo preocupou-se em propor linguagem que previsse a
participacdo das partes na elaboracio do relatdrio de avaliacio a ser
preparado pelo PNUMA e pela FAO?*. Por sua vez, representantes
daquele Programa apressaram-se em garantir que nio havia intenc¢io
de avaliar o desempenho das partes na implementacio dos instrumen-
tos, mas apenas compilar eventuais ganhos em eficiéncia decorrentes
de sinergias (entre pontos focais, por exemplo). Adicionalmente, o
Brasil também exigiu que figurasse, entre os indicadores de avaliagido
das atividades conjuntas, a necessidade de mensurar a satisfagio das
partes e dos centros regionais. Como resultado, a COP aprovou uma
versdo ligeiramente revisada dos termos de referéncia ao relatério
do PNUMA, na qual se reservou espac¢o ampliado a participagio e a
influéncia das partes.

Quanto ao relatério de avalia¢io dos Secretariados, ndo houve
maiores mudancas em relagdo aos termos de referéncia propostos, que
preveem elaboracio de questionario pelo qual se colherd comentarios
das partes sobre como, e até que ponto, os arranjos adotados em
seguimento as decisées de sinergias contribuiram para consecug¢io dos
chamados “seis objetivos”™: i) fortalecimento da implementacdo das
trés convenc¢des no ambito nacional, regional e global; ii) promogio de
orientacio politica coerente; iii) reducdo dos encargos administrativos;
iv) maximizacio do uso efetivo e eficiente dos recursos; v) tomada
em conta da preocupag¢des globais e das necessidades especificas dos

234 STOCKHOLM CONVENTION. COP-5 (2011). Decision SC-5/27, Anexo V. Em termos concretos, isto significou a
incorporagio da seguinte frase, no paragrafo 18 dos termos de referéncia do relatério de avaliagio conjunta do
PNUMA e da FAO: The review will seek inputs from parties, the secretariats of the Basel, Rotterdam and Stockholm
conventions, as well as other stakeholders.
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paises em desenvolvimento e vi) protecio da saide humana e do meio
ambiente com vistas ao desenvolvimento sustentivel. Ainda que
os dois relatérios sejam independentes, as partes determinaram
que os Secretariados e as unidades de avaliacio do PNUMA e da
FAO manteriam cooperacdo e intercimbio de informagdes sobre
as metodologias empregadas, a fim de ganhar eficiéncia e evitar a
duplica¢io de esforgos.

De modo geral, pode-se afirmar que, para os promotores do
projeto de sinergias, a COP-5 de Estocolmo representou oportunidade
adicional para acelerar e aprofundar as a¢des em favor da fusdo de
Secretariados. Ainda que a decisio final tenha lamentado que o
estabelecimento do secretdrio-executivo conjunto nio tivesse sido
criado com a urgéncia requerida pelas ExCOPs, conferiu-se autorizagio
para que ele determinasse a reestruturacdo dos secretariados com
bastante flexibilidade, desde que respeitado o teto estabelecido no
programa orcamentario para o biénio 2012-2013. No que se refere
aos servi¢os administrativos, a decisdo encampou proposta pela qual
0 secretdrio-executivo comandaria, interinamente, uma estrutura
conformada por uma unidade administrativa conjunta e trés unidades
técnicas de apoio operacional a cada convengdo. Aprovou, igualmente,
para incorporagdo nos respectivos programas de trabalho, uma relagio
de dezessete atividades conjuntas transversais as trés convengoes,
parte das quais voltadas exclusivamente para tratamento dos POPs.
Os custos da realizacio de tais atividades deverio ser compartilhados,
em partes ligeiramente desiguais, entre os fundos regulares e
voluntérios das trés conveng¢des. O processo de revisio dos arranjos
adotados em decorréncia das decisbes de sinergias teve seus termos de
referéncia aprovados, devendo ter seus resultados divulgados até 90
dias antes da primeira Conferéncia das Partes a ser realizada em 2013.
As partes deverio confirmar, naquele mesmo ano, se mantém a decisio
de convocar nova ExCOP ao final da rodada de reunides programada
para 2013.
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O fato é que, sem ter de recorrer ao estabelecimento de um
novo GT conjunto para discutir e negociar a decisdo a ser adotada
pelos dois outros instrumentos, o principal 6rgio decisério da
Convencido de Estocolmo retomou sua condi¢io de lideranca no
processo, determinando diretrizes e atividades que, na pratica,
acabariam impostas as duas outras. Aceitou-se a organiza¢io inte-
rina dos Secretariados proposta pelo novo secretdrio-executivo
conjunto, conferindo-lhe autorizacdo para seguir com experiéncias
de reestruturacio funcional e administrativa dentro dos limites
orcamentdrios previstos em programa de trabalho. Ainda que nio
tenha sido possivel consolidar, de vez, a modalidade de processo
decisério “fast-track”, representado pelo dispositivo de convocagio
automdtica das ExCOPs, a UE e seus aliados obtiveram importante
conquistas em matéria de planejamento de atividades conjuntas.

Como esperado, as reuniées da COP-5 de Roterdd e da COP-10
de Basileia - realizadas, respectivamente, nos meses de junho e de
outubro do mesmo ano -, nio constituiram ébices para aprovacio
da decisdo negociada na Convenc¢do de Estocolmo. As diretrizes e
atividades definidasna COP-5 daquela Convenc¢ido ndo foram discutidas
nem sofreram questionamentos de parte dos 6rgios decisérios das
duas outras, como se fosse totalmente natural comprometer, em
determinado foro ambiental, os recursos or¢amentarios pertencentes
a outros, igualmente auténomos e independentes do ponto de
vista politico e juridico. A esse respeito, nio deixa de ser irbnico e
simbolicamente significativo o fato de que, intencionalmente ou nio,
a Convencio de Estocolmo assumiu, novamente, sua condi¢do de palco
central no qual sdo negociadas decisées atinentes ao futuro do processo
de sinergias. Desde seus primérdios, a Convenc¢ao de Estocolmo acabou
revelando-se como uma espécie de incubadora e forca-motriz do
projeto de sinergias, produzindo documentac¢io, propondo iniciativas,
determinando o curso de acdo e gerando pressido sobre as demais
convengdes. A exce¢do a tal protagonismo ficou por conta da COP-9
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de Basileia, momento em que se deliberou, pela primeira vez, sobre as
recomendag¢bes do AHJWG, quando o Brasil teve a oportunidade de
apresentar seus reparos e preocupacdes a respeito do processo.

A designacio do Joint Head as vésperas da reunido nio deixou de
ser um ato carregado de simbolismo. Ndo bastasse a escolha ter recaido
sobre o nome de um antigo colaborador do PNUMA, sem vinculos e
experiéncia com os temas de Basileia, mas que ocupou a posi¢io de
secretdrio-executivo das Convenc¢bes de Roterdd e de Estocolmo, o
pano de fundo contra o qual ocorreu a apresentacdo de Jim Willis as
partes denota que os promotores das sinergias parecem ter encontrado
no fator tempo importante aliado para fazer avancar estrategicamente
seus objetivos. Por causa da demora em seu recrutamento - ou talvez
por uma manobra politicamente deliberada -, as partes se viram, uma
vez mais, confrontadas com o argumento da exiguidade de tempo,
devendo, por essa razio, confiar ao novo secretario-executivo mandato
para reestruturar e remanejar, com flexibilidade, os cargos e func¢ées
dos Secretariados. Do contrario, poderiam ser responsabilizadas por
terem obliterado a conformacio do espaco e das condi¢des necessarias
para que a experiéncia de sinergias lograsse produzir os resultados que
deverdo ser revisados em 2013.
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Capitulo 3

Governanca Ambiental Internacional: riscos e
oportunidades

A compreensido da fase por que passa atualmente o regime de
seguranc¢a quimica ndo pode prescindir de sua inser¢do no contexto
mais amplo do debate sobre a governan¢a ambiental internacional e
do desenvolvimento sustentavel. Trata-se de uma questio cuja origem
das discussbées remonta hd mais de uma década, mas que ganhou
novo impeto em 2009, quando o PNUMA resolveu retomar para si,
com o decisivo apoio da UE e aliados, a tarefa de reavivar um processo
consultivo que, até entdo, vinha sendo conduzido sob a égide da AGNU.
O fato é que, desde o inicio, as discussdes sobre governan¢a ambiental
internacional e sobre sinergias no regime de seguranca quimica
denotaram tendéncia de alimenta¢io mutua. Era sabido e esperado que
ambos os processos voltassem a se cruzar sob a conferéncia Rio+20.

Por outro lado, os desdobramentos de dois outros processos
centrais dessa fase de transformacdes também deverio incidir sobre o
futuro do regime de seguranca quimica. O primeiro deles refere-se ao
chamado Grupo Consultivo sobre Op¢des de Financiamento do Cluster
de Quimicos e Residuos, idealizado pelo DE/PNUMA em 2009, em
resposta a forte pressio dos paises em desenvolvimento em favor do
acesso a meios de implementa¢io. Em uma segunda instincia, estdo
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as negociag¢des, também iniciadas em 2009, para a elaboragio de uma
convencio sobre mercuario, que representaria o quarto instrumento
juridicamente vinculante do regime internacional de seguranca
quimica. Ndo hd davidas de que o cendrio a ser definido pela conjugacgio
de todos esses elementos encerra riscos, mas o presente capitulo tem
por finalidade mapear também as possiveis oportunidades.

3.1. Governanca Ambiental Internacional

A exemplo do que ocorre com o processo de sinergias no
cluster de quimicos e residuos, as discussdes sobre o aprimoramento
da governanca ambiental internacional também tém suas raizes
vinculadas 4 onda reformista inaugurada pelo ex-Secretdrio-Geral Kofi
Annan a partir de 1997. Ao diagnosticar lacunas e sobreposi¢ées no
contexto das atividades ambientais da ONU e fazer recomendacées a
respeito, a Forca-Tarefa concebida pelo SGNU lancou as bases para
a reflexdo da comunidade internacional sobre um tema que acabaria
alvo de trés processos consultivos estabelecidos ao longo de uma
década. Além de servir aos propésitos de fortalecimento do PNUMA,
o debate sobre IEG também alimentou e beneficiou-se da experiéncia
de sinergias entre as convencdes de seguranca quimica.

Concebido pela For¢a-Tarefa para atuar como mecanismo de
orientagio politica da agenda mundial de meio ambiente, o GMEEF foi
uma das primeiras medidas implementadas no sentido de fortalecer a
posicdo do PNUMA no sistema das Nac¢des Unidas, desempenhando,
a partir de entdo, importante papel no histérico de discussées sobre a
governanca ambiental internacional. Ji por ocasido de sua primeira
reunido, em maio de 2000, o GMEF produziu a chamada Declaragio
Ministerial de Malmo, que passou a ser identificada como uma espécie
de pedra fundamental do debate, por ter expressado que a Cupula
Mundial sobre Desenvolvimento Sustentivel de Johanesburgo deveria
“review the requirements for a greatly strengthened institutional
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structure for international environmental governance based on an
assessment of future needs foraninstitutional architecture thathasthe
capacity to effectively address wide-ranging environmental threats in
a globalizing world. UNEP’s role in this regard should be strengthened
and its financial base broadened and made more predictable”*.

Para informar e influenciar os trabalhos da Cupula de
Johanesburgo, o CA/PNUMA decidiu estabelecer, em 2001, o Grupo
Aberto Intergovernamental de Ministros (IMG), com mandato para
“undertake a comprehensive policy-oriented assessment of existing
institutional weaknesses as well as future needs and options for
strengthened international environmental governance, including
the financing of UNEP"***. O Grupo reuniu-se seis vezes ao longo
de dois anos. Em seu relatério final, submetido a sessio especial do
CA/PNUMA de 2002, o IMG arrolou uma série de recomendacdes
consensuais sobre o aperfeicoamento da governanca ambiental,
especialmente no tocante ao fortalecimento do Programa. O relatério
emanado do Grupo e a decisio do CA/PNUMA que o adotou ficaram
posteriormente conhecidos como o “Pacote de Cartagena”’.

Boa parte das recomendag¢bes do IMG girava em torno da
premissa de que erafundamental conferir maior coeréncia a formulacio
de politicas ambientais internacionais, ainda que, em termos préticos,
elas se limitassem apenas a rever o papel e a estrutura do Conselho
de Administragdo/Foro Ministerial Global sobre Meio Ambiente do
PNUMA (CA/GMEF). A mais emblematica das recomendagées sugeria
a participacdo universal dos Estados-membros da ONU no CA/PNUMA,
tema caro ao PNUMA, mas que sempre enfrentou dificuldade na
AGNU. Outro importante conjunto de recomendacdes dispunha sobre

235 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 6™ Special Session (2000). Malmo
Ministerial Declaration, paragrafo operativo 24. Disponivel em: <http://www.unep.org/Malmo/default.asp>.
Acesso em: 6 ago. 2011.

236 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 21* Regular Session (2001). Decision
21/21.

237 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 7% Special Session (2002). Decision
SS.VII/1.
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o fortalecimento da situa¢io financeira do PNUMA, cujo desempenho
se via comprometido pela imprevisibilidade e insuficiéncia de recursos,
tanto em relagdo ao orcamento regular quanto no tocante ao Fundo
Ambiental. O remédio prescrito pelo IMG, nesse caso, foi a ampliacio
da base financeira mediante introdu¢do de uma escala de contribui¢ées
de caréter indicativo e voluntario. O Pacote de Cartagena contemplou,
ainda, recomendac¢bes em torno dos itens temdticos atinentes a
transferéncia de tecnologia, a construcdo de capacidades e ao aumento
da coordenagdo entre as agéncias do sistema ONU. Ji no tocante
ao item de efetividade e coordenacio entre os acordos ambientais
multilaterais, assinalou o relatério que:

One approach that has emerged from debate is that of enhancing
synergiesandlinkagesbetween multilateral environmental agreements
with comparable areas of focus or of a regional character with due
regard to their respective mandates. In particular, there is support
for enhancing collaboration among multilateral environmental
agreements secretariats in specific areas where common issues arise,
such as current work among the chemicals and waste multilateral
environmental agreements and including the interim secretariats,
as well as biological diversity-related conventions, where efforts are
underway to improve national reporting mechanisms of and among
these conventions. The initiation of pilot projects should be further
pursued. In this regard the study on chemicals-and-wastes-related
conventions, as well as the joint liaison group that has been convened
by the secretrariats of the Rio conventions, (...), are steps in the
right direction. More consideration should be given to the proposed
measures suggested by the study. Such synergies and linkages must
be promoted in close consultation and with the full agreement of the

Conference of the Parties?®.

238 Ibidem, paragrafo 27.
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O Pacote de Cartagena foi encaminhado ao Comité Preparatério
da Capula de Desenvolvimento Sustentivel de 2002 e acabou
endossado por uma das recomendag¢des do Plano de Implementacéo de
Johanesburgo?”. Nesse sentido, representou significativo e decisivo
passo dado pela comunidade internacional em dire¢io a consolidacio
do PNUMA como o pilar ambiental do sistema das Nag¢ées Unidas.
Desde entdo, o DE/PNUMA logrou aprovar uma série de decisées no
CA/GMEF com vistas a atender as prioridades contidas no documento,
o que significou, em esséncia, o fortalecimento das bases politicas,
cientificas e financeiras do Programa. Ja na primeira dessas decisdes,
datada de 2003, estabeleceu-se, como experiéncia-piloto, uma escala
indicativa de contribui¢ées voluntarias para todos os Estados-membros
da ONU, além da determinac¢io de que fosse desenvolvido um plano
intergovernamental estratégico para apoio tecnoldgico e construgio
de capacidades®®.

Em termos gerais, as atividades e observa¢des do IMG foram
bem acolhidas pela AGNU LVII, que expressou sua satisfacio (expresses
appreciation) pelo relatério adotado e recordou a recomendacio da

Cuapula de Johanesburgo a esse respeito’*

. O mesmo ja nio se pode
dizer em relacdo a proposta de universalizacdo da composi¢do do
CA/GMEE, que voltou a enfrentar resisténcia no contexto da AGNU,

que se limitou a convidar:

Member States, the Governing Council of the United Nations
Environment Programme, and the relevant bodies of the United
Nations system to submit to the Secretariat their comments on the

important but complex issue of establishing universal membership

239 Cf. Plano de Implementacio de Johanesburgo. Recomendagio 140 (d): “[The international community should]
fully implement the outcomes of the decision on international environmental governance adopted by the Governing
Council of the United Nations Environment Programme at its seventh special session and invite the General
Assembly at its fifty-seventh session to consider the important but complex issue of establishing universal
membership for the Governing Council/Global Ministerial Environment Forum”.

240 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 22" Regular Session (2003).
Decision 22/17.

241 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. 57* Regular Session (2002). Resolution A/RES/57/251.
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for the Governing Council/Global Ministerial Environment Forum,
including its legal, political, institutional, financial and system-
wide implications, and requests the Secretary-General to submit a
report incorporating those views to the General Assembly for its

consideration before its sixtieth session?*’.

Em 2005, por ocasido de Reunido Plendria de Alto Nivel da LX
AGNU, o debate sobre governan¢a ambiental ganhou novo impulso
quando os Chefes de Estado e de Governo reconheceram a necessidade
de ter atividades ambientais mais eficientes no sistema das Nacgdes
Unidas e se puseram de acordo em “explore the possibility of a more
coherent institutional framework to address this need, including
a more integrated structure, building on existing institutions and
internationally agreed instruments, as well as the treaty bodies and the
specialized agencies”?*®. Para atender ao disposto no paragrafo 169 do
2005 World Summit Outcome Document, o presidente da Assembleia
decidiu nomear, em janeiro do ano seguinte, os representantes
permanentes do México e da Suica em Nova York para copresidirem
um processo de consultas informais sobre a moldura institucional
para as atividades ambientais da ONU.

As consultas de Nova York compreenderam o periodo entre
2006 e 2009, podendo ser divididas em trés fases. Na primeira
delas, identificou-se, segundo relatério da presidéncia, descompasso
entre a degradagdo ambiental e os esforcos para lidar com os desafios
a ela associados, além de significativa lacuna financeira e falta de
capacidade para gerar resultados®*. Para efeitos de sistematizacio, as
propostas das delegacbes foram agrupadas em duas grandes categorias:
a) melhorias incrementais, com base nas institui¢cbes existentes e

242  Ibidem, paragrafo operativo 4.
243 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. 60* Regular Session (2005). Resolution A/RES/60/1, parégrafo
169 do World Summit Outcome Document.

244 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. Informal Consultations on the Institutional Framework for
the United Nations’s Environment Work. Report, 10 fev. 2009, p. 1. Disponivel em: <www.un.org/ga/president/63/
PDFs/ReportIEG100209.pdf>. Acesso em: 24 set. 2012.
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b) propostas de transformacio, com vistas & promoc¢do de reformas
estruturais da governanc¢a ambiental. Vale notar que, ji nessa fase
inicial, foram muitas as delega¢des que destacaram a conveniéncia
de que o aperfeicoamento da governanc¢a ambiental internacional
deveria produzir-se no quadro mais amplo da governanca para o
desenvolvimento sustentavel.

Na segunda etapa de consultas, realizadas ao longo de 2007,
as delegac¢ées seguiram apoiando a ideia de que a degradagido do
meio ambiente requeria uma ONU institucionalmente mais forte,
com uma governan¢a ambiental aperfeicoada, e sem duplica¢ées de
esforcos. Sobressairam, no entanto, as diferentes visdes sobre como
tais objetivos poderiam ser alcancados. De acordo com o relatério
dos copresidentes, “disagreements were about whether the system
suffered from fragmentation or whether it had the advantage of a
multiplicity of specialised bodies addressing specific environmental
issues; there were also lively debates on the level of financial resources,
and the scope of necessary changes”**. As discussdes iniciais serviram
de base para os copresidentes elaborarem o documento intitulado
Options Paper, que consolidou a ideia de abordagem da questdo sob
o angulo de dois trilhos: o do fortalecimento gradual das institui¢ées
existentes e o da transformacio mais ampla do sistema. O enfoque
de duas camadas foi concebido com o propésito de permitir avangos
graduais e cautelosos (step-by-step) sem prejuizo das perspectivas de
longo prazo®®.

No documento dos presidentes, as propostas de melhorias
incrementais foram organizadas em torno de sete building blocks,
a saber: 1) avaliacido cientifica, monitoramento e capacidade de
alerta prévio; 2) coordena¢io e cooperacio em nivel de agéncias;

245 Ibidem, p. 2.

246 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. Informal Consultative Process on the Institutional
Framework for the United Nations's Environmental Activities. Co-chairs’s Options Paper. New York. 14 jun. 2007,
p. 3. Disponivel em: <www.un.org/ga/president/61/follow-up/environment/EG-OptionsPaper.PDF>. Acesso em:
24 set. 2012. Na avaliacio dos copresidentes, a conciliagio entre o curto prazo e o longo prazo, que eles julgaram
capturar na no¢io de ambitious incrementalism, seria a inica maneira de se lograr acordo sobre o rumo a ser tomado.
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3) acordos ambientais multilaterais; 4) presenca e atividades em
nivel regional; 5) apoio tecnoldégico e constru¢io de capacidades;
6) tecnologia da informacéo, parcerias e advocacia e 7) financiamento.
No caso dos acordos ambientais multilaterais, a rationale prescrevia
aumento da cooperacio e coordenacdo, promogdo de atividades em
clusters e racionalizacdo das atividades dos Secretariados. Dentre as
op¢des ventiladas para atingir tais objetivos, figurava a proposta de
estabelecer, sob orientacio da AGNU e com apoio do PNUMA, um
processo de agrupamento temadtico, programatico e administrativo dos
instrumentos multilaterais das areas de global atmosphere, marinha e
oceanos, biodiversidade e substincias perigosas, da seguinte forma:

The governing bodies of MEAs taking part in thematic clustering are

called upon to design and implement proposals for:

i. joint institutional structures with joint secretariats

ii. joint administrative structures with a view to create common
legal, financial and conferences services and joint reporting to the
GA [General Assembly] through UNEP

iii. joint scientific structures for research, assessment and
monitoring, including strategic planning and resource allocation

iv. joint programmatic structures in the areas of strategic guidelines
and planning, implementation, capacity building, technology
support and evaluation.

The GA is asked to set a timeframe for the implementation of the

thematic clustering and subsequent set up of joint structures 2.

No tocante as perspectivas de longo prazo, o Options Paper
espelhou a divergéncia de opinides existente, tanto sobre a natureza
quanto sobre o alcance das transformac¢ées mais amplas do sistema.
Registrou, por um lado, a existéncia de varias propostas focused on
strengthening a global environmental pillar by building a stronger network

247 Ibidem, p. 10.
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of institutions beyond the present mandates andon transforming UNEP
into an UNEO*®. Mas o documento também apontou a existéncia
de delegacbes que preferiram concentrar-se sobre a discussido dos
respectivos papéis da AGNU, do Ecosoc, da CDS, das COPs, do PNUMA
e do Banco Mundial, ainda que “no proposals have been made to change
fundamentally the mandate and function of these bodies within the
global IEG system. There is a broad recognition though, that decision
in the aforesaid fora should be better linked to one another and that
roles should be clarified”**. O documento conclui com a proposta de
iniciar negocia¢des formais sobre o tema até o comego da AGNU LXIII,
o0 que requereria uma defini¢io sobre seus termos de referéncia até o
final da sessdo anterior.

Na terceira e tltima fase das consultas de Nova York, realizadas
ao longo de 2008, os copresidentes apresentaram projeto de resolu¢io
pelo qual ensaiaram transpor, para linguagem legislativa, os elementos
emanados das discussées em torno do Options Paper. A estrutura do
projeto elaborado pela presidéncia obedecia a légica dos buiding blocks
e previa, adicionalmente, itens especificos sobre o fortalecimento da
autoridade do PNUMA e sobre os préximos passos a serem dados no
tocante as reformas abrangentes. Ainda que o referido projeto tenha
sido acolhido entre as delega¢des como uma sélida base para dar inicio
as discussées, as consultas revelaram-se dificeis e divisivas, como
denotam as seguintes passagens, do relatdrio dos copresidentes:

A group of States advocated giving more weight to sustainable
development in general and in particular to the importance of
eradicating poverty. Other countries preferred an approach that
focused on the environmental pillar of sustainable development and
UNEP’s role and interaction with other key actors in the UN system.
(...). The scope and limits of the mandate of UNEP were discussed

248 Ibidem, p. 15.
249 Ibidem, p. 15 e 16.
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controversially, and while some States were of the opinion that part of
the draft provisions sought to enlarge UNEP’s mandate, other States
were comfortable with the way the draft resolution reflected the
mandate of UNEP. (...) many delegations met proposals which tried to
specify the cooperation expected from MEAs and the nature of their
interaction with UNEP with reluctance and often referred to the legal
autonomy of the MEAs*®.

Nas conclusées do relatério, datado de janeiro de 2009, os
copresidentes opinaram estar em uma situacido na qual a tentativa
de avan¢ar uma decisio aumentava as dificuldades para se alcancar
o consenso. Apesar de admitirem a possibilidade de acordar uma
resolucdo de consenso, acreditavam que ela agregaria pouco valor as
decisdes existentes, com riscos até de retrocessos em relacio a avancos
observados em outros foros. Nessa perspectiva, os copresidentes
decidiram pela suspensdo das consultas e recomendaram que os
encontros intergovernamentais vindouros fossem aproveitados para
dar seguimento ao tema. Ao citarem especificamente a 25 Sessdo
Regular do CA/PNUMA, manifestaram a esperanca de que “the
discussions in Nairobi will allow Ministers of Environment to find a
political compromise and entrust their delegations in New York with
pragmatic, creative and constructive proposals, which allow improving
the current system”*".

A observacido final da presidéncia do processo de consultas
informais de Nova York foi a deixa para que o PNUMA retomasse,
pela segunda vez no espac¢o de quase dez anos, a condugdo do debate
sobre governanc¢a ambiental internacional mediante a criacdo de um
novo grupo consultivo em nivel ministerial. Registre-se, no entanto,
que a avalia¢do dos copresidentes de Nova York foi questionada pelo
Grupo-77/China, que nio tinha interesse em transferir ao PNUMA

250 GENERAL ASSEMBLY OF THE UNITED NATIONS. Informal Consultations on the Institutional Framework for
the United Nations’s Environment Work. Report, op. cit., p. 6.

251 Ibidem, p. 7.
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o protagonismo na consideracdo do tema da governanca ambiental.
Nio foi por outra razio que o DE/PNUMA se apressou em serenar
os animos do grupo durante visita a Nova York*?. Na ocasido, Achim
Steiner assegurou a seus interlocutores que as discussdes de Nairobi
nido iriam suplantar ou duplicar as consultas em Nova York, mas
ponderou que os Ministros de Meio Ambiente também tinham papel
a cumprir nesse didlogo, como “pontos de entrada” para o tratamento
do item de arquitetura ambiental internacional em seus respectivos
paises. Citou os endossos da Declaracio de Nairébi e do Pacote de
Cartagena como prova de que a discussdo da matéria no dmbito do
PNUMA tinha o respaldo da Assembleia Geral®*3.

Assim como demais paises em desenvolvimento, ao Brasil
tampouco interessava que as consultas saissem da érbita de Nova
York. O pais vinha assumindo posi¢io de lideranca no debate sobre
governanca para o desenvolvimento sustentivel, enfoque que ultrapassa
o Ambito meramente ambiental. A fim de promover a facilitacio do
didlogo e aproximar posi¢des sobre o tema, o Brasil organizara, na
cidade do Rio de Janeiro, setembro de 2007, a “Reuniio Ministerial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel: desafios para

"254 Naquela ocasido, identificaram-se

a Governanca Internacional’
importantes pontos de convergéncia sobre a matéria. Permaneceram,
entretanto, as divergéncias de fundo sobre as op¢oes de estrutura
institucional da governanca global, especialmente em relacdo a
proposta de criag¢do de agéncia especializada ou organizagdo mundial
do meio ambiente. Vale notar que foi no contexto dessa reunido do Rio
de Janeiro que o Brasil apresentou, pela primeira vez, a proposta de

estabelecimento de uma organizac¢do de tipo “guarda-chuva” no sistema

252 Cf. MRE. Telegrama n° 264, de 05 de fev. 2009, de Delbrasonu. Em reuniio com o G77/China, Achim Steiner
repassou os principais temas da 252 Sessio Regular do CA/PNUMA.

253 Ibidem, paragrafo 7. A recriagio de um nucleo de discussio sobre governanca ambiental no ambito do PNUMA
s6 foi aceita pelos paises em desenvolvimento sob o entendimento de que nio se trataria de processo negociador
paralelo a AGNU, devendo o futuro grupo ater-se a seu carater eminentemente consultivo.

254 Para maiores informagdes sobre a reunido, ver <www.sustentavel.mre.gov.br/sobre.html.>. Acesso em: 23 nov.
2013.
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das Na¢ées Unidas, voltada para o desenvolvimento sustentavel e para
a implementacio dos compromissos multilaterais existentes®”.

A postura construtiva de parte do pais fora reconhecida pelo
DE/PNUMA junto ao representante permanente do Brasil em Nova
York, durante visita realizada com o objetivo de pedir o apoio para o
estabelecimento de espaco para reflexio mais aprofundada sobre a
arquitetura ambiental internacional®®. No encontro, Achim Steiner
lamentou que as consultas sobre o tema em Nova York estivessem
“congeladas” e ecoou a conclusdo de que o projeto de resolugdo atual
apresentavaum “incrementalismominimo”, com o agravante dereabrir,
em alguns de seus dispositivos, acordos alcancados na Conferéncia de
Estocolmo de 1972%7. Ao referir-se a reunido ministerial organizada
em 2007, asseverou que o Brasil havia set something in motion in Rio
que poderia oferecer moldura para discussées mais aprofundadas®®.
Consultou, por fim, sobre a possibilidade de vir o pais a organizar um
novo encontro com o intuito de perseguir uma “visio comum” sobre
eventuais resultados de uma reforma da governan¢a®®. Na avaliagdo
do Posto, o DE/PNUMA deixou transparecer seu nivel de ambi¢io a
respeito do tema:

Apoiado no apelo a coeréncia sistémica, [Achim Steiner] demonstra
ambicdo de ir além da implementacio do Pacote de Cartagena para
o fortalecimento do PNUMA. Defende reforma substantiva da
“arquitetura ambiental internacional”, na qual o Programa constitu-
iria o eixo dos esfor¢os internacional em prol de uma “economia verde”
- tema caro ao diretor-executivo. Recorde-se que uma reforma ampla

da “arquitetura ambiental” representaria, para a maior parte dos

255 A proposta brasileira foi formulada, na verdade, com o intuito de desviar o foco das discussées da proposta
europeia de criagdo de uma organizagdo sobre meio ambiente. Quando confrontado com demandas de maiores
esclarecimentos, o Brasil jamais desvelou detalhes sobre sua proposta, sob o argumento da inconveniéncia de se
propor modelos fechados.

256 MRE. Telegrama n® 361, de 17 de fev. 2009, de Delbrasonu.
257 Ibidem, paragrafo 2.
258 Ibidem, paragrafo 3.
259 Ibidem, paragrafo 5.
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Estados-membros (inclusive para a maioria do G-77/China), um
esgarcamento do mandato sob o qual ocorrem as consultas informais
sobre governanca ambiental internacional (pardgrafo 169 do
Documento Final da Capula do Milénio de 2005). Tal reforma é defen-
dida pela Unido Europeia e por alguns outros parceiros negociadores,
tais como Suica e, no Ambito do G-77, Costa Rica, mas nio encontra
tracdo junto a atores como China, India, Africa do Sul, Australia,
Japdo e, até o momento, Estados Unidos. Steiner em momento
algum mencionou a proposta comunitaria de estabelecimento de uma

Organizacdo das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente (ONUMA)?°.

O Grupo Consultivo Ministerial sobre Governanca Ambiental
Internacional foi estabelecido em fevereiro de 2009, pela Decisdo 25/4
do CA/PNUMA, com mandato para apresentar a sua préoxima sessio
especial, prevista para o ano seguinte, um conjunto de op¢des (set of
options) para aperfeicoamento da governanca ambiental internacional,
com vistas a prover novos elementos a Assembleia Geral. No primeiro
ciclo de atividades — que ficou conhecido como the Belgrade Process -,
o Grupo reuniu-se duas vezes ao longo do ano de 2009, primeiro em
Belgrado, nos dias 27 e 28 de junho, e depois em Roma, no periodo de
26 a 29 de outubro. Em fevereiro de 2010, o Grupo teve seu mandato
renovado pela 112 Sessdo Especial do CA/PNUMA, dando inicio, ent3o,
a um segundo ciclo de reunides. Nair6bi sediou o terceiro encontro
entre os dias 7 e 9 de julho, ao passo que Helsinque recebeu, no periodo
de 21 a 23 de outubro, a quarta e tltima sessio de consultas do Grupo,
que resultou no chamado Nairobi-Helsinque Outcome.

Na primeira reunido do Grupo, realizada em Belgrado, realgou-se
a natureza politica do processo em curso e consagrou-se a centralidade
do principio segundo o qual a andlise das fun¢des deve preceder a das
formas (form follows function), o que, na pratica, postergava o debate
sobre aspectos institucionais para uma fase posterior a defini¢io

260 Ibidem, paragrafos 16-18.

181



Rui Antonio Jucé Pinheiro de Vasconcellos

das fun¢ées da governanca ambiental. Inspirado nitidamente nos
building blocks de Nova York, o documento de trabalho fornecido
pelo DE/PNUMA relacionava as seguintes propostas de fungoes:
i) base cientifica robusta, confidvel e coerente; ii) voz global, influente
e pela sustentabilidade ambiental; iii) coeréncia do sistema das
Nag¢des Unidas; iv) financiamento suficiente, previsivel e coerente;
iv) resposta coesa as necessidades dos paises, especialmente a dos paises
em desenvolvimento e v) transi¢cdo para uma economia verde. Paises em
desenvolvimento defenderam a priorizacio da fun¢io de financiamento,
ao passo que a maioria dos paises desenvolvidos advogou pelo foco na
questdo da voz global. No entanto, a julgar pelo relato da Embaixadora
Ana Maria Sampaio Fernandes, o aspecto mais marcante da reuniio de
Belgrado foi a inusitada tentativa de reabrir o debate sobre o conceito
de desenvolvimento sustentéavel:

Estimulados porimagem utilizada no documento de Steiner e retomado
em sua apresentacio oral, os paises nérdicos, entre outros paises
desenvolvidos, aderiram 4 ideia de que o meio ambiente representaria
a base de sustentacio dos dois outros pilares do desenvolvimento
sustentavel, a saber, os pilares social e econémico. Brasil, Alemanha,
Paquistio e Suica opuseram-se a tal inovacio conceitual, que
representaria verdadeiro retrocesso em relacido aos marcos da Rio-92.
O representante da Bélgica, 3 margem das discussGes em plenario,
procurou-me convencer dos méritos da novidade, que justificou pela
necessidade de contar com um sound bite, uma nova ideia-forca, capaz
de catalizar as discussdes previstas sobre a matéria, sobretudo no
marco das grandes reunides multilaterais; nas mesmas circunstancias,
o mesmo esfor¢o e raciocinio fez-me o DE Steiner. A cada um respondi
que a novidade seria divisionista e que se deveria pensar numa ideia-

-forca que pudesse aglutinar e ndo dividir®®.

261 MRE. Telegrama n° 397, de 15 jul. 2009, da Embaixada em Nairobi, pardgrafos 5 e 6. A ideia de Achim Steiner
encontra-se graficamente reproduzida no slide 4 da apresentacio intitulada International Environmental Governance:
Moving Forward with developing a Set of Options. Disponivel em: <www.unep.org/environmentalgovernance/
Portals/8/documents/IEGEDPresentation.pdf.>. Acesso em: 23 set. 2011.
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Para o Brasil, a governanc¢a ambiental internacional devia expressar-
-se necessariamente como governan¢a para o desenvolvimento
sustentavel, enfoque que ultrapassa o &mbito meramente ambiental?®?.
Sua implementagio encerra alguns importantes desafios, tais como:
o aperfeicoamento da coordenagido e cooperagio entre organizacgdes
internacionais; a supera¢io do déficit de implementac¢io dos acordos
ambientais multilaterais e a garantia de financiamento internacional
adequado e previsivel. No tocante aos aspectos de coordenagio
institucional, o pais defendia a conjugacio de possivel novo mecanismo
com a estrutura existente, com destaque para a CDS, o PNUMA e os
MEAs?%. Quanto ao déficit de implementa¢io dos acordos, o Brasil
sustentava o vinculo entre sua supera¢io e a garantia de financiamento
adequado e previsivel, uma vez que capacidades locais e nacionais
fortalecidas também dependiam da transferéncia de tecnologia e
provisdo de recursos novos e adicionais provenientes da coopera¢io
internacional®®.

Na reunido seguinte, realizada em Roma, as fun¢des passaram
a ser denominadas como objetivos interdependentes da governanca
ambiental, osquaisdeveriamser perseguidosno contextomaisamplodo
desenvolvimento sustentavel. Discutiram-se as mudancas necessérias
para fortalecer o PNUMA e capaciti-lo a melhor implementar cada um
dos cinco objetivos identificados®®. Ainda que muitos paises tenham
defendido a representacio universal no CA/PNUMA como mudanca
incremental a ser considerada, os EUA opuseram-se a sua inclusio no
documento final. No que concerne ao tema das reformas institucionais
mais amplas, a reunido de Roma teve o grande mérito de explicitar
todo o espectro de opcdes existentes: i) fortalecimento do PNUMA;

262 MRE. Despacho Telegrafico n°483, de 22 de out. 2009, para a Embaixada em Roma, paragrafo 6.
263 Ibidem, paragrafo 8.
264 Ibidem, paragrafo 10.

265 Dentre as recomendag¢des de fortalecimento do PNUMA, estavam: i) a execu¢io do Pacote de Cartagena; ii) a

implementacio do Plano Estratégico de Bali; iii) o reconhecimento do GMEF como definidor da agenda ambiental
internacional; iv) a participagio do PNUMA em outras estratégias da ONU e v) o fortalecimento dos Escritérios
Regionais.
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ii) organiza¢do guarda-chuva para o desenvolvimento sustentavel;
iii) criagdo de agéncia ou organizacio mundial de meio ambiente;
iv) reformas no Ecosoc e/ou na CDS e v) integracdo e reforc¢o institucional
das estruturas existentes. Diante da grande divergéncia de opinides a
respeito, concluiu-se que o aprofundamento das discussées sobre tais
op¢des deveria dar-se no &mbito CA/GMEF, que saberia encontrar a
melhor forma de dar seguimento ao assunto.

Apresentados os resultados do Processo de Belgrado a 112 Sessio
Especial do CA/PNUMA, as negocia¢des em torno do projeto de sobre
IEG revelaram-se mais trabalhosas e controversas do que o esperado.
Nio obstante o entendimento favoravel a criagio de novo grupo
consultivo para aprofundamento das discussées sobre reformas
amplas, surgiram divergéncias sobre o que fazer com o resultado
do processo recém-concluido e sobre os objetivos da nova fase. Os
paises europeus defendiam o endosso do Processo de Belgrado antes
de ele ser encaminhado 38 AGNU LXIV e um mandato ampliado para
0 novo grupo a ser criado, ao passo outros, como o Brasil, receavam
intromissdo excessiva do PNUMA tanto no processo de Nova
York quanto nas atividades de prepara¢io da Rio+20. A solucio de
compromisso para a obtenc¢io da renovac¢do de mandato do grupo foi
a ado¢io de uma decisio que “welcome with apreciation the result of
the process e take note of the set of option” identificados pelo grupo
consultivo, convidando o diretor-executivo a transmiti-lo a AGNU
LXIV “as an input to the continuing process of improving international
environmental governance””®. Com rela¢io ao novo grupo consultivo,
a Decisdo que ele consideraria “the broader reform of the international
environmental governance system, building on the set of options
but remaining open to new ideas”, devendo concluir seus trabalhos a

266 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 11" Special Session (2010). Decision
SS.X1/1, paragrafos operativos 1, 2 e 4.
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tempo de influenciar a contribui¢ido do CA/PNUMA a PrepCom II da
Conferéncia Rio+20%".

Para além da continuidade do debate sobre os objetivos e as
func¢ées de governanca ambiental — no qual a questio do clustering de
MEAs seguiu ocupando seu lugar®®®-, o segundo ciclo de reunides sobre
IEG foi dominado pelas discussdes sobre possiveis transformagdes
na arquitetura institucional de governanca ambiental. Das cinco
alternativas de reformas institucionais sobre a mesa, reconheceu-
-se que as de cria¢do de organizacido guarda-chuva voltada para o
desenvolvimento sustentavel e de reformas do Ecosoc e/ou da CDS
deveriam ser tratadas no contexto mais amplo de discussées sobre
desenvolvimento sustentdvel durante processo preparatério da
Rio+20%%°. A Unido Europeia, sob a lideranca alem3, foi a mais incisiva
defensora da cria¢do de uma nova organizagio ou agéncia ambiental
como solucgdo para “minorar ou sanar o dilema de implementa¢io”?”.
No entendimento da Alemanha - que chegou a cogitar a possibilidade
de conferir a nova agéncia poder de enforcement -, ela serviria como
“voz com autoridade sobre o tema”*”!. Um dos argumentos centrais
utilizados pelos defensores da nova organizacido seria a de que,
dos trés pilares do desenvolvimento sustentdvel, somente o pilar
ambiental carece de institucionalizacio internacional, sendo os demais
contemplados por organismos como FMI, Banco Mundial, OMC, OIT,
OMS e CDH.

267 Ibidem, paragrafo operativo 10.

268 No sumario da reunido de Nair6bi, os copresidentes registraram que the clustering of MEAs, especially in light of
the successful process among the chemicals and waste conventions, was considered an essential way of reform. It was,
however, noted that cost-neutrality and re-allocation of resources to national implementation is a prerequisite for a good
outcome. UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Consultative Group of Ministers or High-level
Representatives on International Environmental Governance. Co-Chairs Summary. 20 jul. 2010, paragrafo 32.
Disponivel em: <www.unep.org>. Acesso em: 17 set. 2011.

269 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Consultative Group of Ministers or High-level
Representatives on International Environmental Governance. Nairébi-Helsinki Outcome, 23 nov. 2010.
Pardgrafo 12. Disponivel em <www.unep.org>. Acesso em: 17 set. 2011.

270 MRE. Telegrama n° 674, de 17 dez. 2010, da Embaixada em Nairébi, paragrafo 5.

271 Ibidem. A Comissio Europeia atribuiu a fragilidade de governanca a fragmentacio que “causaria falta de coeréncia”.
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Na reunido final de Helsinki, a posi¢do europeia foi contestada,
em maior ou menor grau, por paises como Africa do Sul, Argentina,
Australia, Canada, Cuba, Egito, Estados Unidos, Ir3, Noruega e Jap3o.
A delegacio japonesa enfatizou “os altos custos e a maior burocracia
implicados” na medida, o que redundaria “maior ineficiéncia”*".
Ja os EUA reiteraram seu comprometimento com o fortalecimento
do PNUMA e opinaram que “faltaria, no cendrio da governanca

17273. Para os

ambiental, vontade politica, e nio uma voz centra
representantes egipcios, a nova organizacio “ndo apenas aumentaria
o fardo para os paises em desenvolvimento” como também poderia
trazer “problemas de legitimidade”, caso alguns paises decidissem por
dela nio participar?”*. Na qualidade de Chefe da Delegacio brasileira
em Helsinque, a Embaixadora Ana Maria Sampaio Fernandes somou-
-se as criticas em rela¢do a proposta europeia, rebatendo o argumento

da excessiva fragmentacio:

Em minha intervencéo, ademais de reiterar o apoio a declaragio do
G77/China, manifestei que o Brasil considera, desde a Conferéncia de
Estocolmo, em 1972, vérias instituicbes e mecanismo foram criados
com vistas a enfrentar desafios da gestdo ambiental. Essa pluralidade
de vozes foi resultado da especializagio e da complexificagio dos temas
ambientais. Nesse sentido, a centralizacdo nio seria, necessariamente,
uma solucio eficiente e poderia constituir retrocesso em relacio aos
avancos alcan¢ados até o momento. Uma verticalizacio excessiva das
decisdes poderia comprometer, em vez de aperfeicoar, a governanca
ambiental. Para isso, o Brasil apoia, entre outras iniciativas, o
fortalecimento dos escritérios regionais do PNUMA. Acrescentei que
qualquer nova organiza¢io que eventualmente venha a ser desenhada
deve ter como fulcro o desenvolvimento sustentavel como um todo,

nio apenas o pilar ambiental®”.

272 Ibidem, paragrafo 6.
273 Ibidem, paragrafo 8.
274 Ibidem.

275 Ibidem, paragrafo 6.
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Na viséo brasileira, a criacdo de nova instituicio exclusivamente
dedicada ao meio ambiente nio favoreceria a implementacio do
desenvolvimento sustentavel de forma transversal, tal como alme-
jado desde a Rio-92, mas criaria nova burocracia internacional,
possivelmente carente de recursos para executar suas decisdes.
A coordenacgio e o didlogo entre os diversos atores da governanca
internacional, responsiveis pelos pilares ambiental, econémico e
social, seriam melhor alcancados por meio de organizacio de tipo
“guarda-chuva”, construida sobre as estruturas existentes. Ao assentir
sobre a necessidade de maior coeréncia das decisbes relativas a
governanca ambiental, o Brasil defende o papel da CDS, que tém
func¢oes de orientagio politica. Ao PNUMA caberia assistir os paises a
fortalecer o componente ambiental de suas politicas nacionais, dentro
da perspectiva do desenvolvimento sustentével, por meio, inclusive,
de capacitagdo e conhecimento cientifico.

Na versio preliminar do documento intitulado Nairobi-Helsinki
Outcome, os copresidentes ainda ensaiaram manter um viés excessi-
vamente favoravel ao estabelecimento de uma “voz com autoridade”
para a governanca ambiental, em alusdo nada sutil a necessidade de
criagdo da agéncia ambiental. Esbarraram, entretanto, em resisténcias
por parte dos Estados Unidos, do G-77/China e do Brasil, que
ponderou que o “documento final nio deveria dar a impressio de
haver consenso onde claramente nio havia’?’®. Como resultado, a
versdo final, explicitou a falta de consenso e sublinhou a necessidade
de desenvolver mais as op¢des de reforma em questio, concluindo que
o Grupo “is of the view that the Governing Council should further
consider how to secure political momentum and efficient follow-up of

the international environmental governance process™"”.

276 Ibidem, paragrafo 9.

277 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Consultative Group of Ministers or High-level
Representatives on International Environmental Governance Nairdbi-Helsinki Outcome, op. cit., paragrafo 15.
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Como se nota, é possivel concluir que o histérico das discussées
sobre a governanca ambiental acaba confundindo-se com o préprio
processo pelo qual o PNUMA busca incessantemente, desde a
Declaragdo de Nairébi de 1997, fortalecer e ampliar seu espaco politico
junto a outros 6rgio e institui¢cdes do sistema ONU, especialmente em
relacdo a CDS. Em 2001, a cria¢do do IMG foi providencial para que
a Cipula Mundial de Desenvolvimento Sustentavel de Johanesburgo
legitimasse a ado¢do de uma série de medidas e decisées voltadas para
o fortalecimento do PNUMA. Nessa perspectiva, o estabelecimento
de novo nucleo de discussido sobre IEG em 2009, quando ji estava
praticamente confirmada a realizacdo de uma nova conferéncia
sobre desenvolvimento sustentavel, poderia ser interpretado como
uma tentativa de reedi¢io da bem-sucedida estratégia empregada
no passado. Com o relancamento do debate sobre IEG a margem
do processo consultivo de Nova York, o PNUMA nio somente abria
caminho para participar mais ativamente no processo preparatério da
Conferéncia, quanto aumentava consideravelmente suas chances de
emergir ainda mais fortalecido da reunido. Na acep¢do maxima e mais
ambiciosa desse projeto de poder do PNUMA, idealizado e conduzido
com o histérico e decisivo apoio dos paises europeus, a estratégia
poderia resultar até na sua transformac¢io em organiza¢io ou agéncia
especializada de meio ambiente.

3.2. O Processo Consultivo sobre Op¢des de Financiamento para
Quimicos e Residuos

A iniciativa de realizar consultas informais sobre as op¢des de
financiamento para o cluster de quimicos e residuos constituiu uma
espécie de moeda de troca entregue aos paises em desenvolvimento
por terem aceitado contrair obrigacdes adicionais no ambito da
agenda internacional de seguran¢a quimica. Ainda que represente
o reconhecimento ticito de que a provisio de recursos técnicos e
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financeiros adequados é um ingrediente central para a implementacio
das Convencdes, o processo consultivo pouco contribuiu, até o presente
momento, para alterar o quadro atual de escassez de meios, o que se
deve, em parte, ao desinteresse do mundo desenvolvido em avancar
com propostas sérias e concretas sobre a matéria. Nessas condi¢des,
caberia aos paises em desenvolvimento fazerem bom uso do processo
para atuar em favor de um regime internacional de seguran¢a quimica
mais efetivo e equilibrado.

Anunciado em meio ao impasse que paralisou as negocia¢des
da COP-4 da Convengdo de Estocolmo, o processo consultivo sobre
financiamento constituiu apenas um dos ingredientes do pacote
que possibilitou a inclusio de nove novas substincias quimicas no
escopo de aplica¢do do instrumento. Naquela ocasido, os paises em
desenvolvimento rebelaram-se contra o rolo compressor representado
pela alianca entre PNUMA, paises europeus e ONGs, sob o argumento
que nio era possivel anuir com tamanha ampliacio do alcance da
Convengao de Estocolmo e avancar com sua agenda de monitoramento,
sem a devida consideracio da inadequabilidade dos meios de
implementacio. A obrigacido de adotar medidas de controle sobre nove
novos POPs economicamente ativos representava um fardo adicional
que poucos paises em desenvolvimento teriam condi¢ées de carregar
sem o apoio da cooperacio internacional.

O processo consultivo teve por objetivo central “to analyse the
current situation with regard to financing for chemicals and wastes
management at the national level, including but not limited to the
implementation of Party obligations under the chemicals related
multilateral environment agreements, and to devise strategic,
synergistic proposals for improving it"*”®. Para tanto, foram realizadas
um total de seis reunides ao longo do periodo de 2009 a 2011, sediadas

278 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. First Meeting of the Consultative Committee on Financing
Options for Chemicals and Wastes (2009). Document UNEP/FOCW/1/1, paragrafo 1° Disponivel em: <www.unep.
org/delc/Consultativeprocessonfinancing/tabid/6734/Default.aspx>. Acesso em: 17 dez. 2012.
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em diferentes cidades ao redor do mundo?”. Na primeira reunido, que

envolveu grupo de aproximadamente vinte paises, o DE/PNUMA

reiterou, nas suas palavras de abertura, a importancia de um acordo

sobre o tema, ainda que mantendo o cuidado de real¢ar o carater

meramente consultivo do exercicio que ora se iniciava:

279

Referring to the Basel, Rotterdam and Stockholm conventions, the
Strategic Approach to International Chemicals Management and
the International Conference on Chemicals Management, he [UNEP
Executive-Director Achim Steiner] welcomed what he said was a timely
discussion on financing options for chemicals and wastes. He stressed
that the current meeting was not a forum for negotiations but rather
an opportunity to pool ideas on how to build a financing model based
on the agreed objectives enshrined in the chemicals conventions, the
Strategic Approach and the approved UNEP programme of work on
chemicals and wastes, including support for the negotiation of alegally
binding instrument on mercury. Noting that chemicals and wastes
formed a major part of the UNEP agenda, he said that agreement on
finance and technology support and transfer was vital to protecting
millions of people from chemical and waste hazards globally. He
further posited that full private sector engagement in the form of
private-public partnerships, the ability of UNEP and other key bodies
to deliver on their objectives coherently and efficiently and the ability
of individual countries and Parties to comply with internationally
agreed goals all depended on adequate financing. He stressed that
while more formal governmental processes would emerge in time the
consultative process beginning with the current meeting was needed
to bring together stakeholders and ideas to establish the best approach

to making significant progress in the chemicals and wastes arena®®.

Nairébi, em 24 e 25 de julho de 2009; Bangkok, em outubro de 2009; Pretéria, em janeiro de 2010; Nova York, em

maio de 2011; e novamente Bangkok, em outubro de 2011.

UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. First Meeting of the Consultative Committee on Financing

Options for Chemicals and Wastes (2009). Document UNEP/FOCW/1/1, op. cit., paragrafo 1°.
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A primeira reunido do grupo, realizada em Nair6bi, serviu mais
como palco para reflexdes e troca inicial de ideias entre o diminuto
numero de participantes, tendo sido caracterizada, por isso, como um
brainstorming meeting. Discutiram-se temas como posicionamento
estratégico da agenda de quimicos, estimativas sobre o montante dos
recursos necessarios para sua implementacio, identificacio de fontes
de financiamentos e parcerias estratégicas. Aventaram-se variadas
possibilidades de custeamento das atividades de seguranca quimica,
da cria¢io de um novo fundo até a ampliacio da janela de quimicos do
GEF, passando pelo mainstreaming do tema nas politicas nacionais
de desenvolvimento. De concreto, a reunido produziu uma espécie de
mapa do caminho para orientar as futuras atividades do processo.
Concordou-se sobre a elabora¢io de um estudo

based on a comprehensive review of available studies and assessments
with the objective of analysing existing information and assessing any
gaps in the information available, in addition to providing an analysis
for further discussion and identification of options for meeting the
funding and support needs of developing countries and countries with

economies in transition?®.

Uma versdo preliminar do desk study, que acabaria servindo de
base para as discussées e o resultado do processo, foi apresentada
e revisada na segunda reunido do grupo, realizada em outubro de
2009, na cidade de Bangkok. Ainda que se tenha revelado superficial
e tendencioso na sua andlise, o documento contém observacdes
interessantes e um tanto reveladoras da complexidade de que se reveste
o seu objeto. No segmento dedicado a contextualizacdo do problema,
alerta para o fenémeno da migracdo de boa parte da produgio e do

consumo mundial de substincias quimicas em direcio aos paises em

281 Ibidem, paragrafo 7. O estudo deveria organizar-se em torno de trés itens centrais: i) escopo e posicionamento
estratégico da agenda de quimicos e residuos; ii) questdes relacionadas as necessidades de financiamento e
assisténcia técnica e iii) op¢des para atender as referidas necessidades.
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desenvolvimento, que possuem capacidade limitada para lidar com

os desafios atinentes ao gerenciamento desse tipo de produto®®. Ao

mesmo tempo, afirma que a economia global assiste, como reflexo

do aumento continuado do consumo global, a um rapido incremento

na gera¢io de residuos sélidos e perigosos. O uso indiscriminado de

substancias quimicas, aliado s quantidades crescentes de residuos,

tende a exacerbar a pobreza e a redobrar a pressdo sobre os paises

em desenvolvimento, que tém expectativas de contar com o apoio

internacional:

Many countries do not possess the capacity and know-how to manage
harmful chemicals, waste and hazardous waste in a manner to protect
human health and the environment. Furthermore, many developing and
emerging countries became party to the chemicals and wastes agreements
with the understanding that assistance would be provided to address these
constraints. Developing countries’ needs for assistance can be broadly
divided into two categories. The first category is related to building and
enhancing capacity. This includes activities such as policy/legislation
development, development of enforcement tools, training of customs
and other officers, data collection and reporting capability, and
design and implementation of national compliance strategies. These
can also be referred to as enabling activities since they bolster the
capacity of the government and other relevant institutions to manage
and implement the national compliance strategy under various
conventions. The second category is investment activities which could
include economic and technical support to restructure the affected
industries as a result of implementing the conventions. In such cases,

economic and technical support may be needed to compensate for

282 De acordo com documento intitulado OECD Environmental Outlook for the Chemicals Industries de 2001, citado no

referido estudo, 80% da produgio total mundial de produtos quimicos foi produzido naquele ano por 16 paises, com
a producio concentrada nos paises da OCDE. Nio obstante, estima-se que até 2020 os paises em desenvolvimento
devam liderar o mundo em taxas de crescimento para grandes volumes de produtos quimicos industriais (ou seja,
aqueles produzidos em quantidades maiores do que 1000 toneladas por ano), elevando para 31% a sua quota na

producdo mundial de substincias quimicas. O consumo de produtos quimicos nos paises em desenvolvimento
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the closure of industrial plants and the displacement of labour, in
other cases, environment-friendly technology may be transferred to

produce new products®.

Quanto as estimativas de valores para atender as necessidades
financeiras globais oriundas da agenda de seguranca quimica, o estudo
aponta para a dificuldade de se obter nimeros precisos, seja em fun¢io
da natureza complexa e transversal do desafio em tela, seja porque nio
é facil o acesso aos dados relativos a todas as atividades planejadas e
desenvolvidas no setor. As préprias e escassas estimativas parciais
existentes sdo uma expressdo dessa dificuldade, porquanto desvelam
descompasso de numeros. Enquanto o Secretariado da SAICM estimou,
por exemplo, necessidades globais da ordem de apenas centenas de
milhGes de délares, a COP-4 da Convencdo de Estocolmo chegou ao
numero extraordinirio de nove bilhdes, circunscrito somente as
obrigac6es atinentes aos POPs em um universo reduzido de 68 paises.
De concreto, fica a certeza de que as necessidades para a execugdo da
agenda de seguranca quimica sio de fato consideraveis e requerem a
adogio de esforco expressivo em termos de financiamento adicional,
adequado e previsivel.

Sobre os arranjos e fontes de financiamento existentes, o desk
study descreve panoramicamente os modelos do fundo fiduciario, do
QSP, do GEFE, do Fundo Multilateral, da ODA bilateral e dos programas
de parceria publico-privada, entre outros. Ha sérias falhas e omissdes
na tarefa de diferenciacdo entre as légicas de governanca entre o
GEF e o MLF?*. Depois de assinalar que as conveng¢des de seguranca
quimica seguem predominantemente o modelo dos fundos fiduciarios,

283 UNITED NATIONS ENVIRONMENTAL PROGRAMME. Preliminary Desk Study on Financing Options for Chemicals
and Waste. Bangkok. 2009, p. 11. Disponivel em: <www.unep.org/delc/Consultativeprocessonfinancing/
tabid/6734/Default.aspx>. Acesso em: 26 dez. 2012.

284 O documento nio revela, por exemplo, que a estrutura de governanca do GEF se caracteriza pelo desequilibrio em
favor das na¢oes desenvolvidas, ao passo que o MLF é gerido por um Comité com equilibrio de representagio entre
paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Omite, igualmente, a informacao de que o MLF se encontra
submetido diretamente a autoridade das partes.
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o estudo tem o mérito de reconhecer a insuficiéncia dos arranjos
existentes no tocante ao atendimento das necessidades advindas das
agendas correspondentes. Atribui tal insuficiéncia, em parte, ao fato
de que a base financeira para viabilizar a opera¢io e as atividades de
implementacdo no terreno depende fundamentalmente da provisido
de recursos voluntirios provenientes do mundo desenvolvido,
geralmente insuficientes e imprevisiveis.

Outro relevante insumo trazido pelo desk study foi um
quadro comparativo revelador das diferentes condi¢ées financeiras
enfrentadas pelos instrumentos de seguran¢a quimica. Segundo
as informacées constantes no referido quadro, no periodo de 2006
a 2008, as Conveng¢des de Basileia, de Roterdid e de Estocolmo
receberam, respectivamente, contribui¢des voluntirias da ordem de
US$ 5,8 milhses, US$ 2,8 milhées e US$ 6,7 milhdes para fins de apoio
as atividades de assisténcia técnica, capacitacio e implementac¢io
no terreno. Ocorre que, por contar vantagem adicional de apoio da
janela de financiamento do GEF, a Convenc¢io de Estocolmo conta
com incremento substancial dos montantes disponiveis para a
implementacdo de atividades relacionadas a POPs nos paises em
desenvolvimento. Com efeito, os numeros exibidos no desk study,
indicam que o GEF aportou, da assinatura da Convencido em 2001
até o més de outubro de 2008, o equivalente ao um total de US$ 360
milh&es para sua carteira de projetos atinentes a POPs, sendo que o
referido montante serviu para alavancar outros US$ 440 milhées a
titulo de contrapartida nacional?”.

O aspecto mais inusitado do estudo, entretanto, fica por conta
da énfase posta sobre o reposicionamento estratégico da agenda de
quimicos e residuos. A escassez de financiamento enfrentada pelas
atividades de seguranca quimica torna-se exacerbada pelo baixo nivel
de prioridade atribuido ao tema, sobretudo quando comparado a

285 STOCKHOLM CONVENTION. COP-4 (2009). Working document UNEP/POPs/COP.4/25.
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questdes como mudanga do clima, redugdo da pobreza, satde e educacio.
O assunto nio tem, de fato, grande apelo junto a governos e a opinido
publica, que permanecem, assim, alienados sobre os possiveis efeitos
adversos desse género de substancias sobre o meio ambiente e a saude
humana, sobretudo nos paises em desenvolvimento. A questio de
seguranca quimica sé adquire relevo e visibilidade ocasionalmente,
em geral, quando ocorrem episédios mais tragicos e mediaticos, como
os de Minamata, no Japio, Bhopal, na india ou de Abidjan, na Costa
do Marfim?®. Nesta perspectiva, o documento parece transferir a
responsabilidade central pelos problemas de financiamento para
a conjuncido da falta de interesse politico com a escassa mobilizagdo
social, provocada pela falta de visibilidade do tema:

The fundamental problem to be addressed by the Consultative Process is the
status of chemicals and waste management as the “poor cousins” of more
prominent issues such as poverty eradication, education, health, and climate
change. Dealing with the issue of chemicals and waste management
is often perceived as a necessary evil, an unwelcome burden that is
costly and unrewarding. There is no glamour attached, and political
and financial initiatives tend to focus on other issues that do promise
recognition and visibility. Even with strong international advocacy
since Agenda 21 was adopted, chemicals and waste management
remains at the very bottom of any agenda at the international, national
and even local level, and consequently receives only limited financial
support. Hence, the Consultative Process should take into account the
root cause of the problem, i.e., low priority and absence of political interest,
and should start developing realistic options for financing chemicals issues

based on the current situation®®’.

286 Ainda sim, tais episédios tendem a ser percebidos como incidentes isolados, descontextualizados de possiveis
falhas nas politicas nacionais de prevencio, conscientizacio e fiscalizagio.

287 UNITED NATIONS ENVIRONMENTAL PROGRAMME. Preliminary Desk Study on Financing Options for Chemicals
and Waste. op. cit., p. 4, grifo nosso.
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O estudo sustenta ser possivel reverter essa situa¢io mediante
a explora¢io dos aspectos transversais do tema, bem como por
meio do estabelecimento de vinculos com as questbes de redugio
da pobreza, satde publica e mudanga do clima, de modo a assegurar
uma abordagem mais integrada e eficiente para a¢cbes em prol do
desenvolvimento sustentdvel. Para tanto, importa reconhecer a
questdo do gerenciamento de quimicos e residuos ndo apenas como
fardo financeiro, mas também como oportunidade para a inclusio
social e a geragdo de crescimento econémico. A melhora da gestdo
dos produtos quimicos e residuos também teria implica¢cdes positivas
sobre a realizacio dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM). Afinal, além de contribuir para a produgio de alimentos,
roupas e inimeros outros itens do dia a dia, as substincias quimicas
sdo decisivas para o combate a doencas e o tratamento da 4gua. Nessa
ordem de ideias, a reinser¢do da seguranca quimica no contexto mais
amplo da agenda do desenvolvimento sustentavel e dos ODMs abriria
oportunidades para elevar o seu perfil nas arenas interna e externa.

Ora, a énfase posta sobre as questdes do reposicionamento
estratégico e da visibilidade da agenda de seguranca quimica vai
ao encontro da argumentacdo utilizada no respaldo ao projeto
de sinergias entre os instrumentos de seguran¢a quimica. Nessa
perspectiva, pode-se inferir ndo ter sido mero acaso o fato de que o
segmento do estudo dedicado a exploracdo de possiveis caminhos
para lidar com a questdo do financiamento seja iniciado com o tema
das sinergias. Elevar iniciativas de sinergias a condi¢do de alternativa
de financiamento, sob o argumento de que resultaria em liberagdo de
recursos para atividades no terreno, constitui expediente, no minimo,
passivel de questionamento, pois desvirtua o sentido do processo e
desvia o foco das causas reais da falta de sustentabilidade financeira.
Atende perfeitamente, porém, aos propdsitos daqueles paises que nio
tem interesse em debater solu¢des estruturais efetivas e que insistem
identificar na fragmentacéo a raiz de todos os problemas do regime:
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Synergies among conventions and programmes can help free up resources
which can strengthen the implementation at the national level. While
respecting the specificity of different conventions and programmes,
there are areas where, for instance, the conduct of one activity can
help achieve the goals of several conventions. There are several
opportunities in this regard. In addition to identifying administrative
and secretariat functions to service the Conventions that can be
streamlined to free up resources, there are also areas where resources
can be pooled at the global, regional and national levels among the
Conventions and with other multilateral, public and private partners
for work plan and Project implementation. This can range from
short- or medium-term, ad hoc arrangements for specific projects and
initiatives, to more considered long-term institutional arrangements
for joint trust funds and perhaps an overarching financial mechanism.
The Conferences of the Parties to the three chemicals and wastes-related
conventions have committed to a synergies process that aims at, in the longer
run, freeing up and pooling resources associated with the running of and

implementation of the three instruments as one of its core motivation®®.

Ainda no que respeita aos possiveis caminhos para tratar da
questdo do financiamento, registre-se a mencao aos chamados flexible
instruments, que nada mais sdo do que parcerias com o setor privado,
mecanismos de controle comercial, incentivos a produtos substitutos
e medidas de estimulo & “economia verde”. Quanto a reestruturacio
dos mecanismos existentes, o estudo ventilou as possibilidades de
upgrade do QSP, de abertura de janela de financiamento para quimicos
e residuos no GEF e/ou de expansio do mandato do MLE O desk
study conclui pela necessidade do engajamento de uma ampla gama
de medidas e mecanismos como forma de potencializar a obtencdo de
recursos. Dai a ideia de abordar a questio de financiamento a partir
de buildings blocks destinados a organizar os principios norteadores da

288 Ibidem, p. 22-23.
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acdo do PNUMA sob o angulo dos diferentes tipos de atores envolvidos
e das distintas instancias de atuac¢io (local, regional e global).

Durante a segunda reunido do grupo consultivo, que teve lugar
em Bangkok, os participantes forneceram feedback sobre o estudo
preliminar com vistas a sua revisido e solicitaram a produc¢io de um
policy paper mais condensado, que contivesse a esséncia das op¢des
para o financiamento da agenda de quimicos e residuos aventadas®®.
Houve um reconhecimento generalizado de que os arranjos e fundos
disponiveis sdo insuficientes para viabilizar a consecuc¢io dos objetivos
das Convengdes. Os participantes concordaram que as opgdes propostas
no estudo deveriam ser tratadas, na realidade, como “trilhos”, por
serem em sua maioria complementares e poderem integrar uma
abordagem holistica da problematica do financiamento. O estudo
revisto e o policy paper preparado pelo diretor-executivo subsidiaram a
112 Sessao Especial do CA/PNUMA, que adotou uma decisdo saudando
a iniciativa do processe e determinando sua continuidade?”.

Na reunido seguinte, realizada em Pretéria, o PNUMA propés
uma discussdo sobre um plano de a¢io com vistas a aumentar e
facilitar o fluxo de recursos disponiveis para apoiar adequadamente o
gerenciamento de quimicos e residuos. A depuragio dos documentos
produzidos até entdo pelo PNUMA resultou na formulagio de quatro
possiveis trilhos de financiamento, quais sejam: (1) a integracio
do manejo de quimicos e residuos as atividades de instituicbes
internacionais e aos planos de desenvolvimento nacionais; (2) as
iniciativas de parcerias publico-privadas; (3) a criacdo de um novo
fundo similar ao do MLF e (4) financiamento via GEF, por meio do
estabelecimento de uma nova area focal ou a ampliacdo do escopo

289 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Second Meeting of the Consultative Committee on
Financing Options for Chemicals and Wastes (2009). Document UNEP/FOCW/2/1. Disponivel em: <www.unep.
org/delc/Consultativeprocessonfinancing/tabid/6734/Default.aspx>. Acesso em: 17 dez. 2012

290 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 11" Special Session (2010) Decision
SS.X1/8. Disponivel em: <http://www.unep.org>. Acesso em: 17 dez. 2012.
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da janela dedicada aos POPs**. As discussées foram informadas por

um documento no qual um consultor aprofunda anélises e relaciona

possiveis acdes em torno de cada trilho identificado, inclusive o de

cria¢do de novo fundo nos moldes do MLF, sobre o qual ele emitiu o

seguinte juizo:

The MLF is one of the most successful funding mechanisms in
achieving its stated environmental outcomes. Its strengths include: a
strong relationship to the MEA it supports (the Montreal Protocol);
a funding model based on the incremental costs of phase out
activities; clear responsibility between constituting bodies (e,g.
countries, implementation agencies); a country programme-based
funding structure that includes a on-the-ground presence through
143 National Ozone Units; and a clear focus on a single substance
and environmental issue. The key question is what aspects of the MLF
are transferrable to a fund supporting chemicals and wastes more
broadly, and if any such fund should be widely focused on chemicals
and wastes management generally or only on specific activities. It is
also important to consider timelines for negotiation, and how using
existing institutional structures for support (e.g. the GEF secretariat)

will impact on these timelines®*.

A reunido de Nova York pouco avancou na discussdo das quatro

op¢des de financiamento identificadas®®. Os paises desenvolvidos

presentes hesitaram em emitir qualquer sinal de anuéncia com a

provisdo de recursos financeiros novos e adicionais, ao passo que

os paises em desenvolvimento atuaram no sentido de diminuir

a relevancia das alternativas de manejo integrado e de parcerias

291

292
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UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Third Meeting of the Consultative Committee on Financing
Options for Chemicals and Wastes (2011). Document UNEP/FOCW/3/1, pardgrafo 22. Disponivel em: <www.unep.
org/delc/Consultativeprocessonfinancing/tabid/6734/Default.aspx>. Acesso em: 17 dez. 2012.

UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Third Meeting of the Consultative Committee on Financing
Options for Chemicals and Wastes (2011). 2010-2013 Action Outlook for Financing Chemicals and Wastes, paragrafo
9. Disponivel em: <www.unep.org/delc/Consultativeprocessonfinancing/tabid/6734/Default.aspx>. Acesso em:

MRE. Telegrama n°1699, de 20 mai. 2011, paragrafo 2.
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publicos a fim de realcar a proposta de criagio de um novo fundo.
Em atendimento a uma solicita¢io da reunido anterior, o PNUMA
apresentou documentos com anélises aprofundadas sobre cada uma
das op¢oes, além de uma andlise comparativa das quatro. Com isso,
os participantes tiveram a oportunidade de vislumbrar alguns dos
elementos-chaves para o éxito do MLE. O Brasil chegou a propor que
fosse estudada a possibilidade de projetos-pilotos que pudessem
ilustrar aos paises desenvolvidos os beneficios que um fundo menos
burocratico e sem condicionalidades, nos moldes do MLE, poderia
trazer a implementacio dos instrumentos de seguran¢a quimica.
Ante as investidas dos paises em desenvolvimento no sentido de
descartar as op¢es de manejo integrado e de parcerias do documento
que subsidiaria o DE/PNUMA na 122 Sessio Especial do CA/PNUMA,
a UE manobrou para impedir a realizacdo de uma nova reuniio sobre o
tema, mas nio logrou éxito?*.

A quinta e dltima reunido do processo consultivo, realizada
em Bangkok, teve por objetivo preparar e submeter um documento
de resultados (Outcome Document) com as delibera¢des do processo,
com foco sobre as grandes linhas de uma proposta de abordagem
integrada que aproveitaria elementos-chaves de cada uma das quatro
op¢des identificadas?®. Varios dos aspectos positivos do MLF estdo
reconhecidos e incorporados na proposta de abordagem integrada
sugerida por um consultor, que indica a possibilidade que ela pudesse
ser implementada mediante o estabelecimento de um novo fundo
fiducidrio sob a égide do GEEF, de outra organizacdo internacional
ou como estrutura independente®®. Em seguimento ao documento

294 Ibidem, paragrafos 7 e 8.

295 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Fifth Meeting of the Consultative Committee on Financing
Options for Chemicals and Wastes (2011). Concept and Scenario Note. Disponivel em: <www.unep.org/delc/
Consultativeprocessonfinancing/tabid/6734/Default.aspx>. Acesso em: 17 dez. 2012

296 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Fifth Meeting of the Consultative Committee on Financing
Options for Chemicals and Wastes (2011). A Proposal for an Integrated Approach to Financing the Sound Management
of Chemicals and Wastes, p.35. Disponivel em: <www.unep.org/delc/Consultativeprocessonfinancing/tabid/6734/
Default.aspx>. Acesso em: 17 dez. 2012.
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final emanado de Bangkok, o Conselho de Administracio do PNUMA
adotou Decisio solicitando ao diretor-executivo que detalhasse uma
proposta de abordagem integrada para considerag¢io e possivel ado¢io
na ICCM-3 e na 27?2 Sessdo Regular do CA/PNUMA?”.

A proposta de abordagem integrada preparada pelo DE/
PNUMA, que foi apresentada a ICCM-3, compd&e-se de trés elementos
complementares: (1) a integracdo do gerenciamento ambientalmente
adequado de quimicos e residuos nos planos nacionais de desen-
volvimento; (2) envolvimento da industria; e (3) financiamento
externo?®®. No que respeita ao ultimo dos componentes, a proposta tem
o mérito de sugerir a abertura de uma area focal de financiamento para o
gerenciamento de quimicos e residuos. De acordo com a proposta, a
chamada Area Focal Integrada para Quimicos e Residuos incorporaria
a janela de financiamento para POPs e precisaria ter seus recursos
significativamente expandidos, de modo a nio afetar os montantes
alocados a Convencgio de Estocolmo. Para tanto, os governos deveriam
trabalhar junto ao GEF para que as reposi¢cbes financeiras atendam
as necessidades de cada Convencdo. A proposta também propde o
estabelecimento de uma rede de Unidades Nacionais de Quimicos e
Residuos, moldadas no exemplo exitoso da Unidade de Ozénio.

Para a surpresa, entretanto, dos paises em desenvolvimento,
o componente de financiamento externo proposto pelo DE/PNUMA
ignorou por completo a op¢do de criagdo de um mecanismo financeiro
nos moldes do MLE, que foi por eles defendida com insisténcia ao longo
de todo o processo consultivo. Por conseguinte, a proposta sofreu
criticas e resisténcias da parte desses paises quando apresentada
a ICCM-3, onde o Brasil procurou evitar, a todo custo, que ela
fosse endossada pela Conferéncia, como era do desejo da UE e do

297 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 12% Special Session (2012) Decision
SS.XI1/8.Disponivel em: <http://www.unep.org>. Acesso em: 17 dez 2012.

298 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. ICCM-3 (2012). Documents
ICCM.3/12, pardgrafo 6. Disponivel em: <www.saicm.org>. Acesso em: 26 dez. 2012.
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Secretariado?®®. Para tanto, contou com o firme apoio do Grulac, que
ainda teve que insistir para que o relatério oficial da reuniio refletisse

integral e fielmente sua manifestacido em plendrio:

The representative speaking on behalf of the Latin American and
Caribbean group of countries said that the Executive Director’s
draft proposal contained positive elements such as the inclusion of
chemicals and wastes units and the further engagement of industry
as a complementary component of the long-term financing solution,
saying in regard to the latter that the global chemicals industry
should be further encouraged to undertake activities in all regions
in partnership with Governments and civil society. The proposal
did not, however, reflect all the options for the long-term financing
of chemicals and wastes management that had been articulated to
date. In particular it made no reference to an independent fund with
governance arrangements similar to those of the Multilateral Fund for
the Implementation of the Montreal Protocol, which his region had
advocated repeatedly. It also neglected the regional dimension and
the key role that the regional networks established under the Basel
and Stockholm conventions could play in the delivery of Strategic
Approach activities at the subregional and regional levels. While
the region believed that the Strategic Approach should be one of the
beneficiaries of an integrated approach to financing, it was of the view
that the current session was not the appropriate forum to decide on
the issue. Instead, stakeholders should review the draft proposal and
submit their views, which should be conveyed, together with the ideas
and recommendations articulated during the current session, to the
Executive Director, who should take them into account in finalizing
a proposal for presentation at the twenty-seventh session of the

Governing Council, in February 20133%,

299 MRE. Telegrama n°® 568, de 15. out. 2012 da Embaixada em Nairébi.

300 STRATEGIC APPROACH TO INTERNATIONAL CHEMICAL MANGEMENT. ICCM-3 (2012). Documents
ICCM.3/12 ,0p. cit., paragrafo 98.
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Em linhas gerais, pode-se afirmar que a discussdo sobre op¢des
de financiamento para o cluster de quimicos e residuos revelou-se mais
do que oportuna. Ao reconhecer a centralidade do financiamento para
o cumprimento das obriga¢des emanadas dos acordos internacionais
sobre seguranca quimica, o DE/PNUMA forjou as condi¢des para
o debate franco sobre variados e relevantes aspectos do problema,
tais como: o reposicionamento estratégico da agenda de seguranca
quimica no contexto mais amplo do desenvolvimento sustentavel e
dos Objetivos do Milénio; a investigacdo dos desafios e necessidades
de financiamento dos paises em desenvolvimento; as dificuldades de
mensuracdo de tais necessidades; a identificacio de maneiras de prover
construcdo de capacidades de modo mais sistemdtico e sustentavel;
o mapeamento das fontes de recursos existentes com vistas a
identificacio de lacunas; a anélise das variadas modalidades de
financiamento e de arranjos disponiveis e a identificacdo e o exame
de op¢des de financiamento especificas em resposta as necessidades
existentes. Constituiu, em suma, uma rara oportunidade para debater
temas tradicionalmente caros a paises em desenvolvimento.

A discussdo de aspectos centrais da questio do financiamento
nio impediu, entretanto, que o PNUMA e a UE buscassem desvirtuar
o sentido natural do processo consultivo. Ao invés de se aprofundarem
no debate sobre as razdes estruturais da falta de recursos financeiros
com vistas a eventuais solu¢des para seu suprimento, eles procuraram,
desde o inicio, estabelecer nexos causais entre as questdes do
financiamento edavisibilidade do regime de seguranca quimica. Real¢ar
que o problema fundamental a ser debatido no processo consultivo
é o status do cluster de quimicos e residuos na qualidade de “primo
pobre” dos itens mais proeminentes da agenda de desenvolvimento
sustentavel foi uma manobra audaz para desviar o foco do processo
de questdes mais prementes, como, por exemplo, o da ampliacio de
mecanismos existentes ou o da criacdo de novos arranjos financeiros
capazes de prover recursos novos adicionais e previsiveis. Ante a
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insisténcia dos paises em desenvolvimento em ver contemplado um
trilho de financiamento inspirado no MLE, nio restou outra saida a
UE que pressionar e lograr com que o DE/PNUMA omitisse de sua
proposta de abordagem integrada qualquer mengio aquele fundo.

3.3. As negociac¢oes do instrumento sobre mercirio

Do ponto de vista externo, as negociagdes para elabora¢io
de uma convengdo sobre mercirio constituem, juntamente com a
iniciativa de sinergias, o processo mais significativo observado, hoje,
no campo da seguranca quimica, seja pela visibilidade, seja pelas
implicacbes socioecondmicas que as restricdes sobre o uso desse
metal pesado possam vir a ter. Como nédo poderia deixar de ser, coube
aos paises europeus, uma vez mais, a lideranca do movimento em
favor do lancamento do referido processo negociador. No entanto,
por ser o mercdrio uma substancia de uso disseminado em ampla
gama de produtos e processos industriais, a tarefa de submeté-lo a
normas regulatdrias encerra desafios nada despreziveis, sobretudo
para os paises em desenvolvimento. Para o Brasil, por exemplo, que
sempre primou por uma postura construtiva sobre o assunto, o
acompanhamento das negocia¢ées em curso se faz vital para evitar
resultados que afetem negativamente certas questdes de interesse
nacional, como é o caso de garimpo e do setor de satide publica.

O mercurio é um metal pesado altamente téxico e de propriedades
quimicas tnicas. Uma vez liberado, ele tende a uma persisténcia
acentuada no ambiente, circulando entre o solo, a 4gua e o ar sob
variadas formas. Quando emitido na atmosfera, o mercirio ganha
capacidade de transporte a longa distancia, podendo incorporar-se
a micro-organismos situados em localidades afastadas da fonte de
emissdo. Além disso, processos bacterioldgicos tendem a converter o
mercurio depositado em corpos de 4gua em metil-mercurio, que tende a
acumular-se biologicamente na cadeia alimentar do homem. No corpo
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humano, a depender da modalidade e da concentragio da substancia,
bem como do grau de vulnerabilidade da vitima, o merctrio pode
causar sérios danos ao sistema nervoso central, a pele, aos pulmdes, a
tireoide, a visdo e ao sistema imunolégico.

Ainda que a pesquisa e o conhecimento cientificos sobre a
toxidade e os maleficios do mercario venham sendo acumulados e
documentados desde os anos cinquenta®”, foi somente ap6s o final
do século XX que a comunidade internacional passou a debater, de
forma mais sistemadtica, a conveniéncia de conceber solug¢des globais
a respeito. Nio faltaram antecedentes para conformar a massa critica
indispensavel para catapultar um processo negociador de nova
convencio, a saber: (i) aencomenda, pelo CA/PNUMA, em 2001, de um
relatdrio de avaliagio global sobre o mercurio®*? (ii) a recomendagio
do Plano de Implementagdo de Johanesburgo, em 2002, no sentido de
que fossem reduzidos os riscos representados pelos metais pesados,
com mencio explicita ao mercario®®; (iii) a decisio do CA/PNUMA
de criar, em 2003, o Programa de Mercurio®* e o estabelecimento da
Parceria Global sobre Mercuario em 2005%%.

A negocia¢io de um instrumento juridicamente vinculante teria
sido naturalmente o passo seguinte, ndo fossem os dissensos decorrentes
da dificuldade de se encontrar alternativas economicamente vidveis
para substituir um metal ainda muito utilizado. Dentre as modalidades
de uso intencional mais significativo, merecem destaque: (a) os
processos industriais para producio de cloro (fabricas de cloro-alcalil)
e/ou de policloreto de vinil (PVC); (b) as atividades de mineracio
artesanal de pequena escala; (c) os componentes de produtos elétricos

301 Os estudos a respeito ganharam forte impulso apés a tragédia de Minamata, o mais grave e notdrio caso de
intoxica¢do envolvendo mercurio. A fabrica de fertilizantes Chisso e as autoridades locais relutaram anos até
admitir a existéncia do nexo causal entre a doenga e o mercurio despejado. O reconhecimento oficial do governo
japonés ocorreu apenas em 1968. Até marco de 2001, foram registradas oficialmente 2.265 vitimas, das quais
1.784 ja haviam morrido.

302 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 21 Regular Session (2001). Decision 21/5.
303 Plano de Implementacio de Johanesburgo. Recomendagio 23(g). 2002.

304 UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAMME. Governing Council. 22% Regular Session (2003). Decision 22/4.
305 UNITED NATIONS ENVIRONMENTE PROGRAMME. Governing Council. 23" Regular Session (2005). Decision 23/9.
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(transformadores, interruptores, termostatos, lampadas fluorescentes
de baixo consumo); (d) utilizacdo em laboratérios, cosméticos, tintas,
joalherias e na industria farmacéutica; e (e) e emprego no setor
médico-hospitalar (amalgamas dentarios; instrumentos de medicio;
preservagio de vacinas).

Registre-se, ademais, que a liberacdo de mercirio no ambiente
também ocorre de forma colateral e ndo intencional, por meio de outros
importantes processos de natureza industrial, tais como a queima de
combustiveis fésseis, a produgio de cimento, a minera¢do industrial
de larga escala e as atividades metalargicas em geral. Com tamanho
grau de disseminac¢do no setor produtivo, ndo é de se espantar que
a resisténcia, de parte de amplo e variado leque de paises, acabasse
protelando, no &mbito do CA/PNUMA, o langamento das negocia¢bes
para um acordo multilateral sobre o tema.

Retrospectivamente, pode-se assinalar, a titulo de antecedente
central paraadesobstru¢io danegociagio deuminstrumento, a decisido
do CA/PNUMA de estabelecer, em fevereiro de 2007, um OEWG para
analisar custos e beneficios das abordagens voluntarias e vinculantes
para o tratamento global do mercturio®*. Com base em prioridades
previamenteidentificadas (restri¢io de emissdes atmosféricas, redugio
dademanda, armazenamento, entre outras), tal grupo teve o mérito de
definir, ao longo de dois anos de trabalho, os elementos que deveriam,
independentemente da modalidade de implementac¢io, figurar na
estrutura de qualquer abordagem abrangente sobre mercirio®’. Ndo
obstante, como o OEWG nio foi capaz de chegar ao consenso sobre
quais desses elementos deveriam ser objeto de enfoques vinculante ou

306 UNITED NATIONS ENVIRONMENTE PROGRAMME. Governing Council. 24" Regular Session (2007). Decision
24/3.

307 Paralelamente as atividades do referido GT, a Sui¢a organizou trés reunides informais com um grupo de paises
que teriam, em principio, afinidades (like-minded) com relacio 2 ideia de negociar um tratado vinculante sobre
o mercurio. Delas fizeram parte, por exemplo, paises como Brasil, Alemanha, Franca, Jamaica, Jap3o, Nigéria,
Noruega, Suica e Uruguai, além naturalmente da UE. A iniciativa suica teve por objetivo a discussio de estratégias
para agregar massa critica em torno da ideia de iniciar um processo negociador.
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voluntario, coube ao CA/PNUMA, em sua 252 Sessio, deliberar sobre
que seguimento dar ao assunto.

Diferentemente do que vinha sendo observado até entio, a
referida sessdo do CA/PNUMA testemunhou convergéncia em direcao
a negociagdo de uma convencdo. Pesou decisivamente, para a confor-
macio dessa atmosfera de entendimento, a evolu¢io da postura dos
EUA, que, ja sob a administracio de Barack Obama, demonstraram,
para surpresa geral, pré-disposicio e flexibilidade para o engajamento
em solu¢des de cardter vinculante. Diante da posi¢do qualitativa e
majoritariamente favoridvel a negociacio do novo tratado, paises
como China e India, até entdo os mais fortes adversarios da ideia,
sentiram-se constrangidos a fazer concessées e viabilizar o consenso. Ao
fazé-lo, porém, tais paises souberam extrair, com o apoio dos demais
paises em desenvolvimento, importantes concessdes do mundo
desenvolvido, tais como: i) a inser¢do de linguagem no sentido de
contemplar abordagens voluntarias no marco do novo instrumento;
ii) a incorporagio da referéncia ao principio das responsabilidades
porém diferenciadas; iii) o reconhecimento explicito da necessidade
de condicionar a implementacio de obriga¢des pelos paises em
desenvolvimento a disponibilidade de assisténcia técnica e financeira.

Quanto ao Brasil, vale sublinhar a postura flexivel e construtiva
que tem caracterizado sua atua¢ido desde o OEWG sobre mercurio.
O pais sempre manifestou simpatia pela regulamentacio internacional
do mercurio, desde que fossem contemplados certos elementos de suma
relevancia para os paises em desenvolvimento, isto é: i) compromissos
diferenciados em relagdo as nac¢des desenvolvidas; ii) mecanismo
financeiro estavel e eficaz; iii) financiamento de atividades de conversio
e depdsito final em paises em desenvolvimento e iv) restri¢des a oferta
de mercuario. Nesse contexto, o Brasil procurou favorecer propostas
que atenuassem a polarizacio excessiva entre defensores e opositores
de um acordo vinculante, reafirmando a necessidade de promover

avancos concomitantes nos dois trilhos, o voluntério e o vinculante.
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De acordo com a decisdo que aprovou o processo negociador,
o CA/PNUMA “agrees to further international action consisting of
the elaboration of a legally binding instrument on mercury, which
could include both binding and voluntary approaches, together
with interim activities, to reduce risks to human health and the
environment”%, Para tanto, instruiu seu diretor-executivo a convocar
Comité Intergovernamental de Negocia¢io (INC) com mandato para
desenvolver, até 2013, um instrumento com enfoque abrangente e
adequado sobre o tema®”. Foram realizadas, até o momento, quatro
rodadas de negocia¢ées sobre o novo acordo. O INC-5 estd agendado
para ocorrer em meados de janeiro de 2013, em Genebra. Por sua vez,
prevé-se a realizacdo da Conferéncia de Plenipotencidrios para o més de
outubro do mesmo ano, em Minamata. Deste modo, a cidade que foi palco
do tragico episédio protagonizado pelo mercirio podera emprestar seu
nome a convengdo que regulara o uso da substincia. No entanto, para
que os prazos estabelecidos na reunido de Bangkok sejam cumpridos,
sera necessario redobrar esfor¢os para superar as divergéncias sobre os
varios pontos em aberto no estadio atual das negociagdes.

O mandato emanado da Decisdo 25/5 determina que o futuro
instrumento aborde, necessariamente, as seguintes questodes:
a) objetivos; b) reducio de oferta e reforco da capacidade de
armazenamento; ¢) redu¢io da demanda em produtos e processos;
d) reduc¢io do comércio internacional; e) restricio de emissdes
atmosféricas; f) tratamento de residuos e sitios contaminados;
g) aumento do conhecimento mediante campanhas de conscientizagdo
e intercAmbio de informagdes cientificas; h) arranjos para assisténcia
técnica e financeira e constru¢io de capacidades e i) mecanismos de
cumprimento.

308 UNITED NATIONS ENVIRONMENTE PROGRAMME. Governing Council. 25" Regular Session (2009). Decision
25/5.

309 A Decisdo 25/5 previu que a primeira sessio do INC deveria ser precedida da convocagio de um GT de composi¢io
aberta (OEWG) encarregado de discutir prioridades, cronograma e organizacio do processo negociador do futuro
instrumento. Realizada em outubro de 2009, em Bangkok, tal reunido definiu que a negociagdo deveria estar
concluida em cinco rodadas, de modo a que uma Conferéncia de Ministros Plenipotenciarios pudesse adotar a
nova convengio no decorrer de 2013. O plano de trabalho aprovado em Bangkok atende o disposto na Decisio 25/5
sobre a necessidade de o INC concluir suas atividades antes da 272 sessdo do CA/PNUMA, prevista para fevereiro
de 2013.
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As questdes do enfoque e do préprio objetivo da futura convengio
configuram um dos principais temas de divergéncia no &mbito do INC.
De um lado, estdo os paises desenvolvidos, em especial os europeus,
que tendem a perseguir um instrumento o mais rigoroso e restritivo
possivel, com enfoque sobre a elimina¢do de riscos. Segundo eles, o
objetivo central do novo instrumento deve ser o de proteger o meio
ambiente e a saide humana mediante proibi¢bes e restricbes nas
esferas da producido, do comércio, do uso e da destinagdo do mercurio.
Na outra extremidade do debate, paises como China, Chile e india
preferem uma convencdo focada na redugio de riscos, o que lhes
permitiria condi¢des de maior flexibilidade para a adequacio de suas
estruturas produtivas as medidas de controle. Em favor da posicio de
tais paises, estd a propria letra do mandato negociador, que faz mencio
explicita ao imperativo de “reduzir riscos”.

No que diz respeito a estrutura e a abrangéncia do novo
instrumento, os paises europeus encontram-se isolados na defesa de
uma convenc¢io-quadro acrescida de protocolos, em contraposi¢do ao
formato da conven¢do com anexos técnicos, favorecido também pelo
Brasil. Na verdade, a posi¢do dos paises europeus reflete seu interesse
no open doors, isto é, deixar aberta a possibilidade de incorporar, no
escopo de aplica¢do do futuro instrumento, outros metais pesados
objeto de preocupagio internacional, tais como o ciddmio e o
chumbo®’. No bojo das negocia¢des que resultaram na Decisio 25/5,
tais paises aquiesceram em deixar de fora do mandato, a titulo de
recuo tatico, uma mencio explicita a essa possibilidade. Entenderam
que facilitariam, assim, adog¢do da decisdo que lancaria as negociagdes.
A concessdo dos europeus nunca os impediu, contudo, de denunciar a
debilidade do mandato e pressionar pela sua alteracio a fim de manter
uma porta aberta para inclusio de novas substancias.

310 O Brasil nio favorece propostas de reabertura do mandato em geral. Quanto ao “open doors”, defende que nio
existem dados suficientes sobre o cddmio e o chumbo que justifiquem o engajamento em negociagio por parte dos
paises em desenvolvimento, sobretudo do ponto de vista da América Latina e do Caribe.
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Um segundo importante tema objeto de discussio nas
negocia¢des refere-se a dicotomia emissdes versus liberacbes. Os
paises desenvolvidos defendem a visdo de um instrumento centrado,
primordialmente, no controle de emissées atmosféricas (queima
de combustiveis, fabricacio de cimento, incinera¢io de residuos e
producdo de metais nio ferrosos), em razio de seu alcance global,
decorrente de suas propriedades de persisténcia e capacidade de
transporte a longa distdncia. Nessa ordem de ideias, argumentam
em favor de tratamento diferenciado e menos rigido para o caso
das liberagdes em dgua e solo, que mereceriam ser objeto apenas de
medidas regulatérias nacionais e locais. China e India sio os paises
mais refratdrios a ideia. Desconfiam da existéncia de uma intencdo
oculta de parte do mundo desenvolvido, a quem interessaria reduzir
as atividades de queima de carvio em termoelétricas, elemento de
peso crucial nas matrizes energéticas de seus respectivos paises e
determinante, portanto, para o seu desenvolvimento.

Em meio aos dois extremos do debate, encontra-se a posi¢io do
Grulac, que advoga por uma abordagem equilibrada entre as diversas
‘midias ambientais’, com vistas a um instrumento robusto e efetivo. No
entendimento dos paises da regido, o instrumento nao pode prescindir
de um tratamento adequado para outros importantes aspectos da
problemdtica do mercurio, tais como o despejo em dgua e solo, os sitios
contaminados, a armazenagem, os residuos e a mineragio artesanal de
pequena escala. Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, sdo
desafios cujo enfrentamento exige sélido apoio técnico e financeiro de

parte da comunidade internacional'’.

311 A dicotomia emissées versus libera¢des encontrou eco na polémica em torno do chamado “estudo do paragrafo
29”. Trata-se de uma provisio da Decisio 25/5, que determinou a elabora¢io de um estudo on various types of
Mercury emitting sources, as well as current and future trends of Mercury emissions, with a view to analysing and
assessing the costs and the effectiveness of alternative control Technologies and measures. Com sua coordenagio
repassada ao Instituto de Pesquisas Ambientais da Suécia, o referido estudo teve seu escopo, sua metodologia e
seus resultados questionados pelo Brasil, por dois motivos basicos: por ter deixado de fora as areas consideradas
muito representativas da problematica do mercirio no pais (garimpo, produgio de cloro-soda, odontologia e setor
médico-hospitalar, lampadas fluorescentes) e por ter categorizado o pais, sem bases cientificas, como um dos nine
of the top Mercury emitting countries that are significant contributors to global Mercury emissions in each source category.
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A discussdo sobre emissdes versus liberacdes incide diretamente
sobre os desafios da mineracio artesanal de pequena escala (ASGM),
que é uma das prioridades do Brasil no processo negociador em curso.
Para o governo brasileiro, a questdo do garimpo possui importante
vertente de politica externa e vem sendo tratada de forma positiva na
agenda bilateral com os paises vizinhos da fronteira norte (Guiana,
Guiana Francesa, Suriname e Venezuela), de modo a prevenir eventuais
crises e a reverter percep¢io negativa sobre a parcela da comunidade
brasileira presente em tais paises. Nessa perspectiva, o Brasil busca
sublinhar, com apoio de outros paises em desenvolvimento (Colémbia,
Equador, Indonésia, Mali Tailandia e Tanzénia), a complexidade e as
implica¢bes socioeconémicas do garimpo, bem como o papel positivo
que o futuro instrumento pode vir a desempenhar para contingentes
populacionais envolvidos ao estimular alternativas econémicas aquela
atividade. Medidas excessivamente restritivas, sobretudo em relagio
ao comércio de mercurio, podem surtir efeitos colaterais indesejaveis
e contririos ao esperado, podendo incentivar a ilegalidade e a
marginalizacio.

Por se tratar de questdo cara ao interesse nacional, o Brasil
aceitou copresidir o grupo de contato sobre ASGM. O referido grupo
concentrou-se na definicio de ASGM, restri¢des ao comércio, escopo
do artigo sobre o assunto, seus aspectos voluntdrios e/ou obrigatérios,
inclusive no tocante aos chamados “planos nacionais de a¢do”. A lideranca
brasileira tem sido fundamental para assegurar tratamento adequado e
diferenciado para a questdo do garimpo. O formato do texto remetido a
plendria do INC tem, por enquanto, carater exclusivamente voluntario
(Partiesshall consider taking measures; Parties may cooperate), na linha
do que vem sendo preconizado pelo Brasil e aliados. No entendimento
destes paises, o instrumento deveria servir apenas como marco
referencial para o tratamento do tema, cabendo as partes definir se
ASGM em seu territdério é atividade significativa e merecedora de
medidas de controle. Em caso afirmativo, ai sim o pais em questio
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deveria elaborar Plano Nacional de A¢do para reducio e, se possivel,
elimina¢do do merctrio no garimpo.

A outra grande prioridade do Brasil no 4mbito do processo
negociador remete a questdo do emprego do mercurio na drea médico-
-hospitalar. O pais opde-se a que o futuro acordo faca referéncia ao
banimento do merctrio no setor, em func¢io das dificuldades de sua
viabilizacdo em um sistema publico de satde de grande envergadura
como o brasileiro. Nos paises em desenvolvimento, o mercurio ainda
é muito utilizado em processos e equipamentos hospitalares, em
amadlgamas dentarios e na preservagio de vacinas. Existe, portanto,
uma preocupacdo de que a sua substituicdo e posterior armazenagem
nio acarretem 6nus excessivo para a rede publica de saude. No caso
da medicina imunoldgica, por exemplo, apesar de as quantidades
empregadas serem infimas, cresce o nimero de paises e ONGs que
pressionam em favor da proibi¢do do timerosal, substincia a base de
mercuario presente na conservacio e fabricacdo de vacinas.

O Ministério da Saide brasileiro até admite a reducio e eliminacio
gradual do merctrio em amalgama dentario a partir da entrada em
vigor da futura Convencio, mas é vocal quanto a necessidade de manter
o uso do timerosal para a conserva¢io de vacinas multidose, oferecidas
gratuitamente a populacdo brasileira. No entendimento do Brasil, o
debate no INC sobre a utilizagdo do merctrio na medicina imunolégica
deve considerar prioritariamente objetivos fundamentais de satude
publica, evitando proibi¢des que prejudiquem sua consecugdo, sob
o argumento da existéncia de supostos maleficios. A prépria OMS
reafirma a falta de evidéncia cientifica a respeito dos riscos associados
ao timerosal. Depois de debater o assunto, seu Grupo Estratégico
Consultivo de Especialistas (SAGE) recomendou a sua exclusio

do timerosal do rol de medidas de controle negociadas no ambito do
PNUMA32,

312 Cf. MRE. Telegrama n® 661, de 25 abr. 2012, de Delbrasgen.
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Como esperado, a provisdo de recursos financeiros e assisténcia
técnica para apoiar os paises em desenvolvimento no cumprimento de
suas obrigac¢des tornou-se um dos pontos mais sensiveis da negociagao.
Varias delegacdes de paises desenvolvidos defendem, como melhor
alternativa para o futuro instrumento, a chamada “abordagem
integrada” (integrated approach) para o financiamento de quimicos, o
que significaria remeter aos paises do Sul o 6nus de integrar a agenda
de seguranca quimica em suas politicas publicas de desenvolvimento.
Quando muito, admitem apoiar o GEF como futuro mecanismo
financeiro. Ao mesmo tempo, evidencia-se, nos debates, a tradicional
estratégia negociadora dos paises desenvolvidos de protelar defini¢ées
sobre o assunto e evitar, a todo custo, o estabelecimento de um nexo
entre o cumprimento de obriga¢es e seu compromisso no referente a
provisdo de assisténcia técnica e financeira.

Por outro lado, os paises em desenvolvimento defendem a
criagio de mecanismo financeiro independente e dedicado ao futuro
instrumento, nos moldes do Fundo Multilateral do Protocolo de
Montreal de Substancias Destruidoras da Camada de Ozénio. Nessa
ordem de ideias, o Brasil advoga que o referido mecanismo deve ser
subordinado & Conferéncia das Partes e contar com recursos novos,
adicionais e previsiveis, além de ser objeto de obrigacdo juridicamente
vinculante e de avaliagdo periddica de efetividade. Para tanto, reitera
a necessidade de nio repetir os erros dos processos negociadores
passados, que resultaram em conven¢des de seguranca quimica
com baixo indice de efetividade, justamente pela falta de meios de
implementacdo adequados. Nio é por outra razdo que o pais preconiza,
com o firme apoio do Grulac, a concep¢do de um instrumento baseado
na horizontalidade entre os compromissos nele contraidos e a
disponibilidade dos meios.

Durante o INC-3, o Brasil presidiu reunido do Grupo G77 e
China para tratar especificamente da questio do financiamento
e assisténcia técnica. Nela, decidiu-se que apenas esses dois itens
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temadticos seriam objeto de reunido intersessional de especialistas.
O resultado do encontro de especialistas ficou, porém, aquém do
esperado. Na avaliacio do Brasil, a proposta de texto elaborada pelos
copresidentes do grupo e que foi elevada a considera¢do do INC-4, nio
contemplou os elementos capazes de assegurar que a nova convengio
contara com recursos previsiveis, adequados e suficientes para apoiar
os paises em desenvolvimento. Isto levou a que o pais aceitasse exercer
a copresidéncia do grupo de contato sobre o assunto durante o INC-4.
Também nessa reunido, entretanto, pouco se avangou na complexa
e dificil tarefa de superar essa divergéncia de visdes entre o mundo
desenvolvido e os paises em desenvolvimento®*.

Registre-se, por fim, que as negocia¢des sobre mercurio realizam-
-se no contexto de uma nova correlacio de forcas que pode ter o conddo
de produzir uma convenc¢io mais equilibrada. Para além da afinidade
natural e do peso exercido pelos paises emergentes nas negocia¢des
— especialmente Brasil, China e India -, percebe-se, pela primeira vez
no ambito do regime internacional de seguranc¢a, um trabalho sélido e
sistémico de coordenacio e constru¢des de posi¢des comuns no dmbito
do Grulac, desde a reuniio preparatdria de Bangkok®**. A atuacdo do
grupo foi determinante, por exemplo, para extrair o compromisso
de que cada sessio do INC deveria ser precedida por ao menos uma
reunido regional de cariter consultivo®”. Em que pesem os avancos,
tais reunibes intersessionais deixaram claro que a coordenagdo

313 A relutancia dos paises desenvolvidos em aceitar a criacdo de um mecanismo financeiro robusto encontra eco nas
discussoes preliminares sobre o preAmbulo, no qual tais paises nio aceitam ver incluida mencio ao principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas.

314 OEWG preparativo de Bangkok propiciou ao Grulac a oportunidade para lancar as bases de uma metodologia
de trabalho que renderia frutos. Sob a coordenagio do Brasil, acordou-se, para os periodos intersessionais, a
distribui¢ées de tarefas entre pequenos grupos de paises que se encarregariam de produzir documentos de reflexio
(thought papers), interven¢des conjuntas e propostas de texto para os artigos e anexos da futura convengio.

315 Arealizagio dessas reunides periddicas tem sido fundamental para o concerto de posi¢des e estratégias de atuagio
comuns na regido. Propiciam aos paises do Grulac a oportunidade para o intercimbio de informacdes e de
experiéncias nacionais, bem como visées acerca do futuro instrumento.
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regional é um desafio a parte que exige esfor¢o constante, em razio das
diferentes realidades e interesses latino-americanos e caribenhos?*.

Conclui-se, assim, que apesar de se encontrar nas etapas finais
do plano de trabalho acordado em Bangkok, o processo negociador do
instrumento sobre mercirio ainda tem varios desafios a enfrentar.
Lancadas sob o signo das “sinergias”, as negocia¢des fomentam, ademais,
certa expectativa de que seus resultados possam ser determinantes
para a definicdo das tendéncias futuras do regime internacional de
seguranca quimica. Restaria saber se a nova correlagio de forcas, na
qual se destaca a solidez das posi¢des do Grulac, serd suficiente para
assegurar que o quarto instrumento vinculante do regime restaure o
equilibrio entre os interesses dos paises desenvolvidos e dos paises em
desenvolvimento. E o Brasil tem certamente um importante papel a
desempenhar nesse sentido.

3.4. A Conferéncia Rio+20

Aproveitando o ensejo do 20° aniversdrio da Conferéncia das
Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), o Brasil
formulou a proposta e logrou convencer a comunidade internacional
da importincia de organizar uma nova conferéncia mundial sobre
desenvolvimento sustentavel, em 2012, na cidade do Rio de Janeiro.
Com esta iniciativa considerada ousada e arriscada, o pais trouxe para
si a imensa responsabilidade de sediar um evento cujos ntmeros e
resultados seriam fatalmente comparados com aquela que costuma ser
apontada como a maior e mais marcante conferéncia internacional de
todos os tempos. Com efeito, a medida que avancava o seu processo
preparatdrio, as altas expectativas geradas em torno da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentivel (Rio+20)

316 Ficouclaro, por exemplo, nessas reunides, que o Chile tende a ser mais conservador na adog¢io do novo instrumento,
por administrar delicado equilibrio entre seus setores de mineragdo, saide e meio ambiente. J& a Jamaica e as
demais ilhas caribenhas angléfonas tém sua preocupagio focada em produtos e residuos contendo mercurio.
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foram cedendo lugar a criticas e a um pessimismo contagiantes.
A opinido publica especializada, a grande midia, renomados articulistas
e representantes do terceiro setor passaram a realcar a lentiddo das
negociacbes e a alardear o iminente fracasso da conferéncia. Foi
preciso que o Brasil se valesse de toda a sua capacidade diplomatica
e credibilidade internacional para que o processo negociador fosse
reconduzido ao bom trilho e culminasse com a celebracio do “acordo
possivel 7.

Segundo a Resolugdo que aprovou a realiza¢io da Rio+20, o
objetivo central da Conferéncia seria “to secure renewed political
commitment for sustainable development, assessing the progress to
date and the remaining gaps in the implementation of the outcomes
of the major summits on sustainable development and addressing new
and emerging challenges™®. No mesmo documento, determinou-se
que a Rio+20 deveria contemplar, durante seu processo preparatorio,
a discussdo e o refinamento de dois temas: i) a economia verde no
contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicagdo da pobreza
e ii) a moldura institucional para o desenvolvimento sustentavel.
Ainda de acordo com a Resolucdo, a Conferéncia deveria ter como
resultado a producio de um documento politico focado (a focused

)**°. Por razdes e logicas de natureza distinta, a

political document
reunido acabou enfrentando dificuldades em todas estas frentes.

As discussées sobre o item da economia verde caracterizaram-
-se por forte dilema de ordem conceitual. Empregado pela primeira
vez no final da década de oitenta, em um contexto de reflexdo sobre
possiveis contribui¢des da economia para o significado do desenvolvi-
mento sustentavel, o termo “economia verde” foi reintroduzido

durante a crise financeira de 2008 para referir-se, de modo geral, a

317 Nas palavras do proprio secretdrio-geral da Conferéncia, Sha Zukang. Cf. BRASIL fecha acordo e evita risco de
impasse na Rio+20. O Estado de Séo Paulo, Sao Paulo, 20 jun. 2012.

318 ASSEMBLY GENERAL OF THE UNITED NATIONS. 64 Regular Session. Resolution A/RES/64-236, paragrafo, 20(a).
319 Ibidem, paragrafo 20(b).
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politicas de crescimento econémico, de criagio de empregos decentes
e de geracdo de energia limpa que tomassem em conta parametros
de sustentabilidade. Tratava-se fundamentalmente de transformar
o cendrio de multiplas crises internacionais (financeira, alimentar,
energética e ambiental) em uma oportunidade para realizar a transi¢do
para um novo modelo de desenvolvimento mediante a integracio da
sustentabilidade nas politicas e medidas de resposta as crises. A reagio
de desconfianca dos paises em desenvolvimento nio se fez esperar,
como se depreende da seguinte passagem de um texto apresentado como
contribui¢do brasileira aos debates no &mbito do G-77 em preparagio
para primeira reunido preparatéria da Conferéncia:

Does this new approach offered by the concept of a “green economy”
add value to the paradigm of sustainable development? Does it
represent a particular expression of the link between the economic
and environmental dimensions of sustainable development, defined in
response to the specific circumstances of the recent crises, particularly
the financial crisis, and the concerns with climate change? Or does
it inadvertedly compete with the agreed multilateral conceptual
framework for sustainable development by redefining the relation
between the economic, environmental and social aspects and the
blurring the distinctions between the development challenges facing
the developing world and those facing the developed world? (...).
It is necessary to assess the scope and possible benefits of a “green
economy” approach, as well as the costs it would entail, so as to avoid
replicating a discussion on the interrelation between environment,
economy and society that was conceptually concluded 18 years ago
in UNCED. In sum, we must assess if deploying this new concept
represents a duplication of efforts or an attempt to sideline the
concept of sustainable development and its requirements. The limits

of “green economy” should be clarified®®.

320 Cf. MRE. Telegrama n°® 1619, de 07 mai. 2010, de Delbrasonu, paragrafos 5 e 6.
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Para a maioria dos paises em desenvolvimento, estava-se diante
da tentativa de impor um novo paradigma de crescimento econémico,
formulado pelo mundo desenvolvido e ancorado em uma visdo
eminentemente ambiental da sustentabilidade, em prejuizo do
equilibrio para com as dimensdes do social e do econdémico. Tentativas
de refinamento conceitual da economia verde trariam embutidos
os desafios atinentes a definicdo sobre quem teria o mandato ou o
poder de certificar a sustentabilidade ou cardter “esverdeante” de
uma determinada politica, agdo, tecnologia ou produto. Nessa ordem
de ideias, uma vez estabelecidos os parimetros de transi¢io para
economia verde, permaneceriam os receios quanto a imposicdo de
barreiras comerciais (“protecionismo verde”) e condicionalidades para
a ajuda oficial ao desenvolvimento (ODA). Adicionalmente, o conceito
de economia, tal como vinha sendo disseminado, tenderia a uma
indesejada uniformizagdo dos cendrios de impactos e respostas a crise,
nio refletindo com clareza os distintos niveis de desenvolvimento
econdmico, social e ambiental dos diferentes paises.

Na impossibilidade de se alcan¢ar o consenso sobre a defini¢io
do termo “economia verde”, a solu¢io encontrada para contornar
o impasse foi deixar de lado o debate semantico e passar a discutir
a aplicacdo pratica de politicas e a¢des de economia verde, tanto em
seus aspectos positivos quanto negativos®*!. Para os EUA, tratar-se-ia
fundamentalmente de eliminar barreiras comerciais para “produtos
verdes”. A UE, por sua vez, defendeu a proposta de adogido de um
“mapa do caminho para a economia verde”, com objetivos, metas e
acbes com prazos em nivel internacional, complementado por a¢ées
nacionais baseadas em prioridades domésticas e apoiada por uma
“caixa de ferramentas” (toolbox) e/ou “diretrizes de boas préticas” (best
practice guidelines). Quanto ao G-77/China, ainda que sua posi¢io

321 Tal solugio nao foi totalmente desprovida de controvérsias, ja que um grupo de paises em desenvolvimento, em
especial os da Alba, insistiam na necessidade de defini¢4o explicita para a economia verde como pré-condi¢do para
avangar com o tema.

218



O Brasil e o regime internacional de seguranca quimica

oficial se centrasse sobre a constatacdo da inexisténcia de acordo

322" a maioria de seus

consensual sobre a definicio de economia verde
paises-membros indicou considerd-la como um instrumento para a
promocio do desenvolvimento sustentavel e a erradicagio da pobreza.
Ao defender a impraticabilidade de modelo tnico para a economia
verde, o Grupo argumentou contra a imposi¢do de indicadores globais
a paises em desenvolvimento.

Para o Brasil, a economia verde significava a “catalisar aligacio das
intencdes e objetivos gerais expressos no conceito de desenvolvimento
sustentavel com a realidade da operac¢do da economia”, constituindo,
portanto, um “instrumento de implementacio da Agenda 2173%.
Para tanto, seria preciso reforcar o vinculo entre ambos os conceitos,
“de forma a evitar uma leitura do conceito de economia verde que
privilegie os aspectos da comercializacio de solu¢bes tecnolédgicas
avancadas sobre a busca de solu¢cdes adaptadas as realidades variadas
dos paises em desenvolvimento”. Nessa perspectiva, a economia verde
deveria ser entendida “como um programa para o desenvolvimento
sustentavel, ou seja: um conjunto de iniciativas, politicas e projetos
concretos que contribuam para a transformacio das economias”, com
vistas a integrar crescimento econémico, inclusdo social e protecio
ambiental. No plano conceitual, a visdo brasileira consubstanciava-
-se na proposta de adoc¢io do termo “economia verde inclusiva”, que
teria a vantagem de trazer o aspecto social para a linha de frente da
discussio e, a0 mesmo tempo, sintetizar o tema da Conferéncia.

O fato é que, aos poucos, consolidou-se a opinido generalizada
de que um eventual entendimento sobre o que vem a ser uma
economia verde deveria ser flexivel suficiente para responder as
condi¢des, necessidades e especificidades de cada pais (“no one-size-
fits-all’). Também se reconheceu que a construcido de capacidades

322 Aposicio do G-77/China refletia o delicado equilibrio alcancado para acomodar os paises da Alba, que mantinham
fortes reservas a economia verde, por acreditar que ela representaria apenas uma forma de mercantilizacdo dos
recursos naturais.

323 Documento de Contribuicio Brasileira a Conferéncia Rio+20. 26 out. 2011, p. 22.
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e a transferéncia de tecnologias teriam um importante papel a
desempenharnoesfor¢odetransicio paraaeconomiaverde. Amarcante
evoluc¢do no tratamento do tema ao longo das reunibes preparatérias
permitiu que a Conferéncia chegasse a um entendimento final sobre
a maneira pela qual o tema deveria estar refletido na linguagem de
seu documento politico. De modo geral, o texto acordado atendeu as
principais preocupac¢bes dos paises em desenvolvimento, sobretudo
no que tange a imposi¢do de modelos e pardmetros tnicos, conforme
atesta o excerto abaixo:

We affirm that there are different approaches, visions, models and
tools available to each country, in accordance with its national
circumstances and priorities, to achieve sustainable development in
its three dimensions which is our overarching goal. In this regard, we
consider green economy in the context of sustainable development
and poverty eradication as one of the important tools available for
achieving sustainable development and that it could provide options
for policy making but should not be a rigid set of rules. We emphasize
that it should contribute to eradicating poverty as well as sustained
economic growth, enhancing social inclusion, improving human
welfare and creating opportunities for employment and decent work
for all, while maintaining the healthy functioning of the Earth’s

ecosystems 3%,

Com relagio ao segundo tema da Conferéncia, houve apoio
generalizado, durante as discussdes, a necessidade de reformar o
quadro institucional para o desenvolvimento sustentivel, tanto
no sentido de seu fortalecimento quanto no de conferir-lhe maior
coeréncia e coordenagdo. Além de responder aos desafios emergentes,
uma estrutura institucional eventualmente reforcada deveria, na
visdo da grande maioria, ser capaz de preencher as lacunas de imple-

mentacdo da agenda do desenvolvimento sustentavel. O resultado

324 The Future We Want, paragrafo 56.
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precisaria, ainda, obedecer ao critério de equilibrio entre os trés
pilares do desenvolvimento sustentivel e ser consistente com os
legados das Cupulas do Rio e de Johanesburgo. Outro relevante ponto
de convergéncia em relagdo ao tema da moldura institucional para
o desenvolvimento sustentavel foi a da necessidade de estimular o
aperfeicoamento da governanca em todos os niveis: local, nacional,
regional e global.

A grande dificuldade do tema, porém, residia na divergéncia de
visdes sobre qual o melhor caminho a ser percorrido. Embalados pelos
debates no &mbito do Grupo Consultivo Ministerial sobre Governanga
Ambiental Internacional, um significativo e poderoso agrupamento de
paises, capitaneados pela UE e o Grupo Africano, advogou em favor
da criagio de uma organizacio ou agéncia especializada das Nagdes
Unidas para o meio ambiente, da qual o PNUMA constituiria o ntcleo
central. A proposta recebeu oposicdo frontal de EUA, Japio e Canada,
que se posicionavam, em geral, contririos ao estabelecimento de
qualquer arranjo institucional que pudesse incorrer em burocracia
ou gastos adicionais. Vérios paises em desenvolvimento, por sua
vez, manifestaram preferéncia por solu¢des intermediirias, que
envolvessemacria¢io deumanovainstincia coordenadoraouareforma
de estruturas onuseanas existentes, nomeadamente o Ecosoc, a CDS e
o préprio PNUMA. O G-77/China, por sua vez, via-se impossibilitado
de alcan¢ar uma posi¢io comum em razdo do propalado “consenso
africano”, liderado pelo Quénia, sobre a transformacio do PNUMA em
uma agéncia especializada sobre meio ambiente com sede em Nairébi.

Na visdo do Brasil, o aperfeicoamento na estrutura institucional
do desenvolvimento sustentdvel deveria resultar de um triplo
processo pelo qual se perseguiria a coeréncia de a¢des nos planos
nacional, intergovernamental e interinstitucional global. Na esfera
interna, os Estados deveriam unificar “sua acio e discurso em favor
da sustentabilidade, tanto nos diferentes niveis administrativos
(nacional e subnacional) quanto na relagdo entre os Poderes do
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Estado (no caso brasileiro, Executivo, Legislativo e Judicidrio), mas,
sobretudo, na atuacio das diversas Pastas do Executivo”?. No plano
intergovernamental, caberia “unificar o discurso de cada Estado nos
diversos organismos internacionais de que participam para dar maior
coeréncia ao sistema™?. J4 no plano interinstitucional, haveria que
criar “um mecanismo de coordena¢io permanente de alto nivel entre
as institui¢des internacionais voltadas para o desenvolvimento™?.
O Brasil também alertou para a necessidade de se “discutir uma
nova e mais efetiva moldura institucional financeira”, uma vez que a
dificuldade de acesso a recursos continua a ser um dos fatores que mais
prejudicam a implementacio das decisbes sobre desenvolvimento3?.
Do ponto de vista dos resultados, a principal inovagdo sobre
o tema foi a decisdo de estabelecer um férum politico de alto nivel,
em substituicdo a CDS, para fazer o seguimento da implementagio
do desenvolvimento sustentdvel sem sobrepor-se aos mandatos dos
6rgdos e entidades existentes®”. O documento politico final também
reafirmou a centralidade da Assembleia Geral e pediu priorizac¢io para
o tema do desenvolvimento sustentdvel. O Ecosoc teve reconhecido
seu papel-chave na integra¢io equilibrada de suas trés dimensées. No
que respeita ao pilar ambiental, ainda que a Conferéncia ndo tenha
encampado a proposta de cria¢do da organizacio mundial do meio

330

ambiente®*, pode-se considerar que ele emergiudaRio+20visivelmente

reforcado. Ao reconhecer a necessidade de aperfeicoar a Governanca
Ambiental Internacional dentro do contexto do desenvolvimento
sustentavel, o documento final convidou a Assembleia Geral a adotar,

325 Documento de Contribui¢do Brasileira & Conferéncia Rio+20. 26 out. 2011, p. 24.
326 Ibidem.
327 Ibidem.
328 Ibidem.

329 Aideia é que o férum esteja apto para funcionamento a partir da 682 Sessio da AGNU, depois de ter seu formato e
aspectos organizacionais definido por um processo negociador conduzido sob a égide da Assembleia Geral. Cf. The
Future We Want, paragrafo 84.

330 De acordo com Delbrasonu, “notou-se a certa altura inflexdo da UE a favor da discussio da proposta de um
Conselho de Desenvolvimento Sustentavel”. Cf. MRE. Despacho Telegrafico n® 1052/12, de 03 mar. 2012, para
Delbrasonu, paragrafo 7.

222



O Brasil e o regime internacional de seguranca quimica

para sua 672 Sessdo, uma resolucdo no sentido do fortalecimento do
PNUMA, com as seguintes diretrizes:

(a) Establish universal membership in the Governing Council of UNEP,
as well as other measures to strengthen its governance as well its
responsiveness and accountability to Member States;

(b) Have secure, stable, adequate and increased financial resources
from regular budget of the UN and voluntary contributions to fulfill
its mandate;

(c) Enhance UNEP’s voice and ability to fulfill its coordination
mandate within the UN system by strengthening UNEP engagement
in key UN coordination bodies and empowering UNEP to lead efforts
to formulate UN system-wide strategies on the environment;

(d) Promote strong science-policy interface, building on existing
international instruments, assessments, panels and information
networks, including the Global Environment Outlook, as one of the
processes aimed at bringing together information and assessment to
support informed decision-making;

(e) Provide capacity building to countries as well as support and
facilitate access to technology;

(f) Progressively consolidate headquarters functions in Nairobi, as
well as strengthen its regional presence, in order to assist countries,
upon request, in the implementation of their national environmental
policies, collaborating closely with other relevant entities of the UN
system; and

(g) Ensure the active participation of all relevant multilateral
institutions and explore new mechanisms to promote transparency

and the effective engagement of civil society®'.

Nada foi mais ilustrativo dos desafios enfrentados pela Confe-
réncia do que a lenta e drdua negocia¢do em torno de seu documento
politico final, que se estendeu até as vésperas da reunido. Superada
a fase inicial de discussdes sobre formato e estrutura, com a decisio

331 The Future We Want, paragrafo 56.
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tomada em favor da elaboracdo de um documento politico conciso,
focado e baseado em agbes, os negociadores engajaram-se na dificil
tarefa de ter que refletir e condensar, em um texto curto, os aportes
de quase uma centena de paises - além das contribui¢des enviadas
pelos Grupos Principais (major groups) e pelas agéncias e organizacdes
intergovernamentais do sistema ONU. O rascunho zero (zero draft)
preparado pela Presidéncia do Comité Preparatério nio foi capaz de
agradar as delegacbes e passou a ser alvo de sucessivos acréscimos,
reparos e altera¢bes, chegando a ter seu nimero de paginas duplicado
em determinado momento do processo.

Por tras das dificuldades de acomodagédo da linguagem, pairavam
as diferentes visdes sobre a estrutura e o contetdo do documento. No
entendimento dos paises em desenvolvimento, haveria que conferir
énfase especial a reafirmacio dos compromissos assumidos desde a Rio 92,
bem como a revisdo de seus progressos e lacunas de implementacio,
evitando-se, assim, a todo custo, incorrer em retrocessos. Ji para
o mundo desenvolvido, que temia a cobran¢a dos compromissos
assumidos em matéria de financiamento, convinha a elaboracio
de documento conciso, integrado apenas por temas consensuais e
focado essencialmente nas a¢des para o futuro. A temética dos meios
de implementac¢do constituiu outro importante elemento divisor de
opinides, sobretudo diante da recusa dos paises do Norte em discutir
metas e cifras para o financiamento de apoio a transicio para a
economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel.

A medida que avancava o processo preparatério, multiplicavam-
-se as criticas ao lento ritmo das negocia¢bes e ao baixo nivel de
ambicdo da Conferéncia. Representantes de varios segmentos da
sociedade brasileira, encabecados pelo Embaixador Rubens Ricupero,
entregaram ao Governo, dois meses antes da reunido, documento
intitulado “Rio mais ou menos 20?”, que apontou para uma percep¢ao
generalizada quanto a “um elevado risco de que a Rio+20 seja nido
apenas irrelevante, mas configure um retrocesso”, o que pode resultar
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no “esvaziamento da Conferéncia em termos de presenca de Chefes de
Estado e de Governo, configurando embaragoso contraste com Rio 92,
cujo aniversédrio se pretende comemorar™*?. Em uma demonstragio
de ressentimento por nio ter obtido para o PNUMA o espaco que
almejava, o diretor-executivo Achim Steiner foi outro que somou
criticas ao processo negociador conduzido em Nova York, tachado de
ser “excessivamente viciado pela clivagem Norte-Sul™*. A preocupagio
chegou fazer com que, em determinado momento, a UE cogitasse a
possibilidade de instigar o Brasil aassumir antecipadamente o comando
das negocia¢des. O desafio de aproximar posi¢es era um desafio para
qual o pais ja se considerava apto a enfrentar, a julgar pelas palavras do
Embaixador Luiz Alberto Figueiredo Machado, principal responsével
pela organizacio da Conferéncia:

O Brasil estd em situa¢io impar, porque, nesses tltimos anos, tivemos
progresso no pilar econémico, no social e no ambiental também. Temos
a capacidade de ter essa visdo equilibrada, coisa que nos outros paises
nio ocorreu. O que esta parcialmente ao nosso alcance é a questio dos
resultados. Na presidéncia da conferéncia, o Brasil vai, como ji tem
feito, ser neutro, mas nio indiferente. Temos obrigacio de fazer andar
o debate e a promocgio de consensos. O Brasil costuma ser bom em
promover consensos. Vamos realizar um trabalho de debate informal
com os membros da ONU, organizar reunides de didlogos sobre os
itens da agenda daqui até a conferéncia, para ir desgastando as arestas,

buscando criar pontes e estabelecer consenso®*.

Ciente da dificil tarefa que teria pela frente e imbuido da certeza
de que sua condi¢io de anfitrido lhe impelia a construir consensos,
o Brasil buscara, desde cedo, esvaziar as expectativas daqueles que
esperavam ver na Conferéncia um terreno fértil para a proliferacido

332 Documento disponivel em: <http://aldeiacomum.files.wordpress.com/2012/04/rio_mais_ou_menos_20.pdf.>.
Acesso em: 15 nov.2012.

333 MRE. Despacho Telegrafico n® 164, de 20 mai. 2011, para a Embaixada em Nairébi, paragrafo 8.
334 Entrevista do Embaixador Luiz Alberto Figueiredo Machado a Revista Carta Capital, 4 jun. 2011.
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de novos compromissos, institui¢des ou textos legais. Tampouco
interessava ao pais que a reunido se resumisse a um espago para a
mera troca de acusagdes sobre razdes e responsabilidades atinentes
as lacunas de implementagio da Agenda 21, bem como de todos os
demais compromissos contraidos na area de meio ambiente. Dai a
conveniéncia de construir o discurso e vender a visdo de que a Rio+20
deveria focar seus esfor¢os em apontar o caminho para o futuro de
médio e longo prazo, mediante a discussdo e o lancamento das bases
para um novo paradigma de desenvolvimento.

Concluido o processo preparatério as vésperas da reuniio, o Brasil
assumiu o comando dasnegocia¢des com apenas40% do texto acordado
e logrou, no curto espaco de trés dias que antecediam a chegada dos
Chefes de Estado e de Governo, aprovar um documento que obteve a
aceitagdo das 193 delegac¢des. Ao contrario do muitos imaginavam, o
pais nio recorreu ao expediente de apresentar um texto alternativo,
preferindo empreender uma maratona de negociagbes diplomaticas
sobre o anteprojeto existente®**. Em uma tentativa de conciliar posi¢des
e acelerar o processo, a delegacdo brasileira adotou a estratégia de
conduzir pontualmente a negociagdo de cada tema, tentando forcar
o consenso, seja mediante sugestées de linguagem alternativa, seja
pelas propostas de retirada de itens polémicos. A estratégia surtiu
efeito e a diplomacia brasileira colheu intimeros elogios de parte da
midia e dos delegados estrangeiros presentes®*. O negociador-chefe
dos EUA, Todd Stern, avaliou o desempenho da diplomacia brasileira
como “excepcional™?®’. Do México, onde participava de uma reuniio do

335 Era um contraste com a estratégia adotada pela Dinamarca, pais anfitrido da COP-14 da UNFCCC, realizada
em 2009, na cidade de Copenhague. A Dinamarca saiu duramente criticada da reunido ao tentar solucionar as
divergéncias com um texto préprio, rejeitado por alguns dos principais negociadores. Tratava-se, portanto, de um
verdadeiro teste para a capacidade de lideranca internacional do Brasil, que se esforcava para afastar o fantasma do
fiasco de Copenhague.

336 Segundo Editorial de O Globo, “sob pressdo extraordiniria, num prazo minimo, os diplomatas brasileiros
trabalharam duro para transformar um enorme impasse no consenso possivel”. Cf. O CONSENSO Possivel na
Rio+20. O Globo, Rio de Janeiro, Editorial de 21 jun. 2012. J4 o Editorial do Estado de Sao Paulo destacou que
“o exaustivo esfor¢o do Itamaraty na produgio do documento foi bem-sucedido, ainda mais levando em conta os
impasses que outros paises nio conseguiam superar, praticamente obrigando a na¢io anfitrii do evento a assumir
a condugio do processo”. Cf. O CONSENSO do Quase Nada. O Estado de Séo Paulo, Sao Paulo, 21 jun. 2012.

337 Cf. OLIVEIRA, Eliane; GODOY, Fernanda; BATISTA, Henrique Gomes. Atuagio de diplomacia brasileira gera
controvérsias. O Globo, Rio de Janeiro, 20 jun. 2012.
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G-20, a presidenta Dilma Rousseff saudou a aprovacio do texto final
antes da chegada dos Chefes de Estado na Conferéncia como “uma
vitdria do Brasil™?%.

Nio obstante o inquestionavel feito da diplomacia brasileira,
o documento final da Conferéncia permaneceu alvo de criticas
generalizadas, sobretudo de parte dos ambientalistas e da midia.
Integrantes da Capula dos Povos classificaram o documento como um
fracasso e chegaram a solicitar que a expressio “com plena participagdo
da sociedade civil” fosse retirada do documento. Na avaliacio dos
representantes da sociedade civil, a principal fragilidade do acordo
firmado foi a auséncia de metas e prazos para implementacio de
medidas que visem ao desenvolvimento sustentdvel. Como esperado,
as criticas das ONGs ambientais repercutiram amplamente sobre os
veiculos de comunicacdo locais e estrangeiros, parte dos quais nio
soube compreender o papel da diplomacia nacional. Em seu Editorial
do dia seguinte a abertura oficial do evento, o jornal Folha de Sdo Paulo
sentenciou:

Malogrou a Rio+20. Nio ha outra forma de descrever o resultado da
Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel.
N3o se encontra palavra mais apropriada que “fracasso” para qualificar
uma reunido cujo mérito maior foi evitar um retrocesso de duas
décadas, em relacdo a primeira Cupula da Terra, no mesmo Rio de
Janeiro, em 1992. Até o comedido Ban Ki-moon, Secretario-Geral da
ONU, permitiu-se afirmar que desejaria um documento final mais
ambicioso. S6 o governo brasileiro, no papel de anfitrido, saudou os
283 paragrafos da peca “O Futuro que Queremos” como “vitéria”
e “avanc¢o”. O Itamaraty pode ter evitado um fiasco do porte da
conferéncia do clima de Copenhague (2009), que se mostrou incapaz
de produzir uma declara¢io conjunta. Mas falar em texto “estupendo”
é um exagero que nem mesmo a proverbial presuncio diplomatica

autorizaria®®.

338 Cf. MURNO, Gabriela; RIBEIRO, Erika. Texto final da Rio+20 deve sofrer mudancas de Chefes de Estado. Brasil
Econémico, 20 jun. 2012.

339 ADEUS, Rio. Folha de Séo Paulo, Sao Paulo, Editorial de 21 jun. 2012.
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Das delega¢bes participantes, os paises europeus foram os
que adotaram o discurso mais critico em relagido aos resultados da
Conferéncia, talvez por nio terem sido atendidos em seu pedido de
deixar que as negocia¢des se prolongassem sob a supervisdo politica
dos ministros®*®. Para tais paises, o Brasil deveria ter lutado por um
texto com metas mais ambiciosas em lugar de propor um acordo menos
conflituoso em troca de uma rapida aprovac¢io®*'. A comissdria europeia
para Mudangas Climéticas, Connie Hedegaard, declarou que “a Europa
preferiria ver mais de: ‘Nés nos comprometemos, nés decidimos’,
e nido apenas boa intenc¢io, queriamos algo mais afirmativo™*. As
criticas da UE mereceram incisiva resposta da parte do Embaixador
Luiz Alberto Figueiredo Machado, para quem “néo se pode ter ambigdo
de acdo sem ambicdo de financiamento”3*,

Controvérsiasaparte, o fato é que o documento politicointitulado
“O Futuro que Queremos” apresentou resultados nada despreziveis.
Dentre os aspectos mais positivos, estd, por exemplo, a aceitacio de
que a erradicagio da pobreza é um elemento indispensavel para a
concretiza¢io do desenvolvimento sustentavel, na linha do defendia o
Brasil. Outro grande ativo da reuniio foi a decisdo de langar o processo
de definicdo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
que deverd estar concluido até 2015. O documento também previu
o inicio de uma negociagdo sobre metas e fontes de financiamento
para o desenvolvimento sustentavel. De resto, o texto tem o mérito

de manter os lideres mundiais mobilizados na negocia¢do de uma

340 Cf. ANTUNES, Claudia. Texto final do Brasil é considerado fraco por UE. Folha de Séo Paulo, Sao Paulo, 19 jun. 2012.

341 A declaragdo conjunta dos Ministros do Meio Ambiente da Dinamarca e da UE, Ida Auken e Janez Potocnik,
ecoou a pressio Europeia em favor da continuidade do processo negociador com as seguintes palavras: “A UE est4
engajada de forma positiva, ativa e construtiva nas negocia¢des e continua empenhada, durante o tempo que for
preciso, para alcancar resultados concretos e ambiciosos da Rio+20 nas negocia¢des. N6s apreciamos os esforgos
dos nossos anfitrides brasileiros para facilitar as negocia¢ées a nivel técnico e gostariamos de agradecé-los por
isso. Mas acreditamos que, nesta fase final, nossos colegas ministeriais estio em melhor posi¢do para alcan¢ar
um acordo politico com a substancia necessaria para trazer o mundo para um futuro sustentavel”. Cf. OLIVEIRA,
Eliane. Europeus cobram mais substancia. O Globo, Rio de Janeiro, 19 jun. 2012.

342 Cf. CARNEIRO, Lucianne. Europa preferia algo mais afirmativo. O Globo, Rio de Janeiro, 20 jun. 2012.

343 Cf. CHIARETTI, Daniela; GOES, Francisco. Brasil tenta reverter percep¢io de fracasso. Valor Econémico, 21 jun.
2012. O Embaixador Luiz Figueiredo completou sua resposta dizendo, ainda, que: “Quem exige ambicio de a¢do e
nio pde dinheiro sobre a mesa estd sendo, no minimo, incoerente”.
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variedade de temas urgentes e complexos, tais como acesso a dgua
potével e saneamento, sistemas de protecdo, seguranca alimentar,
acesso a energia, saide, emprego decente, reducio de risco de
desastres, mudanca do clima, florestas biodiversidade, desertificacdo
e igualdade de género.

Com relagdo a seguranca quimica, a Conferéncia reconheceu
sua centralidade para a protecio do meio ambiente e da saude
humana e reafirmou a meta acordada no Plano de Implementacio de
Johanesburgo®**. Nos dez pardgrafos reservados ao tema, reiterou-se a
necessidade de esforcos adicionais para suprir a falta de capacidade de
varios paises no tocante ao gerenciamento ambientalmente adequado
de quimicos e residuos, inclusive mediante parcerias publico-privadas,
assisténcia técnica e estruturas governamentais aperfeicoadas®*®. Reco-
nheceu-se a importancia da avalia¢do de riscos e do desenvolvimento
de alternativas seguras e ambientalmente adequadas para substancias
quimicas utilizadas em produtos e processos®*°. Fez-se referéncia ao
processo negociador de um instrumento sobre merctrio, com os votos
de éxito nos resultados®"’.

No entanto, o maior avan¢o, sob a 6tica dos paises em desen-
volvimento, foi indubitavelmente a aceitacdo de que o financiamento
de longo prazo, em bases sustentéveis e adequadas, constitui elemento-
-chave para o gerenciamento ambientalmente adequado de quimicos e
residuos®®. Ainda que o pardgrafo a respeito omita informacdes sobre a
fonte e anatureza dos recursos, o simples fato da comunidade ter reiterado
a importancia da questdo do financiamento nio deixou de representar
um avanco. Nesse sentido, também ha que se destacar “as boas-vindas”
ao Processo Consultivo sobre Op¢des de Financiamento para Quimicos

344 The Future We Want, paragrafos 213 e 214.
345 Ibidem, pardgrafo 215.
346 Ibidem, paragrafo 220.
347 Ibidem, paragrafo 221.
348 Ibidem, paragrafo 223.
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e Residuos e as expectativas em relagdo as propostas de seguimento, a
serem apresentadas pelo DE/PNUMA.

Ja o aspecto mais negativo ficou por conta da abordagem
enviesada conferida a problemdtica da destinagdo dos residuos.
Em que pese o reconhecimento da importancia do ESM de residuos
e a inclusdo de outros relevantes pontos, tais como a reafirmacio
do compromisso com os 3Rs e a preocupagio com o lixo eletrdnico,
o documento politico omitiu-se por completo sobre a questido do
trafico ilegal e alimentou a tendéncia de flexibilizacdo do pilar de
controle da Convencédo de Basileia sobre o Controle dos Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos®. Como se depreende de
seu préprio nome, a Convencido foi negociada com o exato propésito
de controlar a transferéncia e o depdsito de lixo téxico do mundo
desenvolvido para os paises em desenvolvimento. Mas ndo é essa
percepg¢io transmitida pelo documento, que silencia sobre os aspectos
globais do problema, nio faz referéncia a cooperagio internacional
e limita-se a recomendar politicas, estratégias e regulamenta¢io em
niveis locais e nacionais.

Para a satisfacio do PNUMA, UE e aliados, no faltaram incentivos
para a continuidade e o aprofundamento do projeto de sinergias. Além
de paragrafo do segmento especifico pelo qual se “commend the
increased coordination and cooperation among chemicals and waste
conventions, (...) and encourage continued enhnaced coordination and

7350 0 documento politico

cooperation among them and with SAICM
comportou, na parte dedicada a governanca ambiental internacional,
linguagem que pode dar margem a manobras para a retomada de
iniciativas de sinergias no 4mbito das conven¢des sobre mudanca do

clima, diversidade bioldgica e combate a desertificacio:

349 Ibidem, paragrafos 218 e 219.
350 The Future We Want, paragrafo 216.
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We recognize the significant contributions to sustainable development
made by the multilateral environmental agreements (MEAs). We
acknowledge the work to enhance synergies among the three
Conventions in the chemicals and waste cluster (the Basel, Rotterdam
and Stockholm Conventions). We encourage parties to MEAs to
consider further measures, in these and other, as appropriate,
to promote policy coherence at all relevant levels, improve efficiency,
reduce unnecessary overlap and duplication, and enhance coordination
and cooperation among MEAs, including the three Rio Conventions as

well as with the UN system in the field**.

Por fim, ha que se considerar o quio complexo e ilusério pode
ser o exercicio de comparagido entre as duas conferéncias sobre
desenvolvimento sustentavel realizadas no Rio de Janeiro, sobretudo
quando tomados em conta os panos de fundo contra os quais elas
se realizaram. A Conferéncia Rio-92 aconteceu em um contexto
internacional favordvel a cooperagio proveniente da reducio de
tensdes com o fim da Guerra Fria e da expectativa em relagdo a uma
ordem mundial renovada e mais justa. Ji a Conferéncia Rio+20
ocorreu em um cenario internacional adverso, com fortes tensdes
politicas e grave crise econdémica, agravadas por um descompasso entre
a nova realidade mundial de poder e uma estrutura de governanca
global obsoleta, que nio reflete ainda a ascensdo e o peso dos paises
emergentes. A presidenta Dilma Rousseff afirmou que a Rio+20 é uma
Conferéncia de partida, ou seja, que lanca processos para que alguns
assuntos — como os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel - sejam
tratados e definidos nos préximos anos. Mas é sempre bom lembrar
que a propria Rio-92 também foi em si uma Conferéncia de partida,
ao criar convengdes para discutir questdes como mudangas climdticas

e biodiversidade.

351 The Future We Want, paragrafo 89.
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Capitulo 4

O Brasil e o futuro do regime: perspectivas
de acao

As novidades e tendéncias observadas hoje no regime inter-
nacional de seguranca quimica trazem a baila a questio das
perspectivas de acdo que se abrem ao Brasil no horizonte politico-
-estratégico de curto e médio prazo. Em outras palavras, trata-se de
refletir sobre como articular o discurso e a atuagdo do pais diante
dos desafios e oportunidades decorrentes da atual conjuntura do
regime. Afinal, ainda que a prote¢do contra os efeitos adversos das
substancias quimicas ocupe espaco secundario na agenda ambiental
nacional e internacional, é natural que se esperem do Brasil posi¢ées
s6lidas e condizentes com a lideranca que ele tradicionalmente exerce
nos foros de meio ambiente. Nessa perspectiva, seria desejavel que
o Itamaraty pudesse concertar, junto a paises em desenvolvimento,
estratégias que fizessem do projeto de sinergias uma espécie de
alavanca capaz de mover o regime na dire¢io certa, isto é, em direcio
a reducdo dos desequilibrios que lhe sio inerentes. Na melhor das
hipéteses, tal reducio poderia se traduzir no objetivo estratégico de
incrementar a provisio de assisténcia técnica e financeira a paises em
desenvolvimento, de preferéncia mediante o estabelecimento de um

mecanismo financeiro dedicado ao cluster de quimicos e residuos.
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As ages propostas no presente capitulo assentam-se, portanto,
sobre a articulacdo em dois eixos norteadores interdependentes que
atravessariam os diversos tabuleiros em que se joga e se negocia o
futuro do regime de internacional de seguranca quimica. No primeiro
eixo, se agrupariam perspectivas de agdo atinentes a intensificago,
integracdo e coordenacio de esforcos e iniciativas em prol do
fortalecimento dos meios de implementa¢do. Sempre que possivel
e oportuno, as ag¢les pertencentes a este eixo devem valer-se do
recurso a compara¢io com o regime internacional de oz6nio como
um poderoso aliado na tarefa de convencimento sobre as verdadeiras
causas da falta de efetividade do regime de seguranc¢a quimica. Afinal,
se o regime de ozdnio apresenta resultados expressivos no tocante ao
cronograma de elimina¢io de SDO, tal éxito se deve primordialmente
a dois elementos determinantes para a construcdo de confianca entre
os atores do sistema: a adequabilidade dos meios de implementacio
e o reconhecimento das responsabilidades histéricas do mundo
desenvolvido.

O segundo eixo norteador de a¢es corresponderia a necessidade
de encontrar formas de agregar massa critica em torno das posi¢des
defendidas pelo Brasil, de modo a contrabalancar a hegemonia
europeia e incidir positivamente sobre a correlagio de forcas vigente.
Neste caso, o instrumento em potencial para galvanizar apoio junto
aos demais paises em desenvolvimento seria a cooperagio Sul-Sul,
que assume cada vez mais a condi¢do de pilar estruturante da politica
externa brasileira. Além de se revelar importante instrumento
de desenvolvimento, auxiliando um pais a promover mudancas
estruturais nos seus sistemas produtivos como forma de superar
restri¢cdes que tolhem seu natural crescimento, a cooperagio técnica
internacional pode e deve ser capitalizada em beneficio das posicdes
brasileiras adotadas no campo da seguran¢a quimica.

Resta examinar de que forma se poderiam aglutinar, em torno dos
dois referidos eixos norteadores, as a¢des brasileiras empreendidas nas
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dimensées de cada um dos instrumentos existentes, das negociagdes
sobre mercurio e do processo de sinergias.

4.1. Na dimensio da Convencio de Basileia

A Convengdo de Basileia, que foi negociada em resposta ao
fenémeno do aumento da transferéncia de residuos perigosos em
direcdo aos paises em desenvolvimento, tem sido objeto de um
processo de marginalizacdo que tende a se aprofundar a medida que
avancam as sinergias entre os instrumentos de seguran¢a quimica.
Além do esvaziamento financeiro decorrente do pouco interesse do
mundo desenvolvido em apoiar a Convencdo, essa marginalizacio
consubstancia-se nas crescentes e sistemdticas investidas contra
os mecanismos de controle concebidos para proteger paises em
desenvolvimento do trafico legal e ilegal de residuos perigosos. Os
ataques contra o pilar de controle do mais antigo e abrangente dos
instrumentos de seguran¢a quimica trazem importantes dilemas
e desafios para o Brasil, que é hoje o pais em desenvolvimento que
retne as melhores condi¢ées para concertar uma reagdo ao processo de
esvaziamento de que padece a Convencéo.

Sédo vérios os fatores que explicam essa posi¢do impar do pais
em relacdo ao imperativo de defender as conquistas da Convencio.
Em primeiro lugar, sua condi¢do de pais emergente, democracia
continental, sexta economia do mundo e poténcia ambiental o tornaum
exemplo em potencial para outros paises que buscam o desenvolvimento
com base no equilibrio entre crescimento econémico, inclusdo social
e protecio do meio ambiente. Além disso, o fato de estar hoje em
pleno processo de implantacio de sua politica nacional de residuos
sélidos habilita o Brasil, em tese, a prescindir, no futuro préximo, da
importacio de residuos para servir de matéria-prima para a industria
de reciclagem. Por ultimo, hd que se considerar que o pais, de certa
forma, j4 estd identificado como lideran¢a no questionamento a varios
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dos processos e a¢des em curso na Convencio, desde as parcerias sobre
residuos eletrénicos até a CLI para aumento da eficacia do instrumento,
passando, claro, pelo projeto de sinergias entre os acordos multilaterais
de seguranca quimica.

A resisténcia ao processo de marginalizacdo da Convencio de
Basileia deverd requerer do Brasil certa radicalizagdo de seu discurso
e de suas posi¢des, sobretudo no que respeita a temas atinentes a
flexibilizacdo do pilar de controle. Diferentemente do que ocorre,
por exemplo, com a Convenc¢ido de Estocolmo, onde a polarizacio
em relacdo as posi¢des defendidas pelos paises desenvolvidos pode
acarretar significativos custos de imagem ao pais, a ado¢do de uma
estratégia de embate frontal no 4mbito da Basileia teria o condio de
aumentar as chances de apoio as posi¢des brasileiras por parte da midia
e das ONGs de meio ambiente. De certa forma, seria uma tentativa de
reeditar a alianca de conjuntura que levou o mundo desenvolvido a
aceitar, por ao menos duas vezes, a negociacio de assuntos de interesse
dos paises em desenvolvimento (a prépria Convencdo e a Emenda do
Banimento). Nessa perspectiva, o Brasil ndo teria muito a perder caso
decidisse, por exemplo, assumir a linha de frente das denuncias dos
casos de trafico ilegal de residuos perigosos observados no eixo Norte-
-Sul, especialmente aqueles que vitimam as nac¢des africanas mais
empobrecidas.

Prova inequivoca de que também o Brasil pode ser alvo em
potencial do trafico ilegal de residuos, casos como o das tentativas de
ingresso de residuos domésticos de origem britanica precisam ser mais
bem divulgados e instrumentalizados, de modo a demonstrar que, em
lugar de discutir a flexibilizacdo do pilar de controle da Convencio,
as partes deveriam redobrar esfor¢os para construir solu¢des efetivas
de modo a impedir que o Hemisfério Sul continue acolhendo residuos
resultantes dos padrdes insustentdveis de producio e consumo
do mundo desenvolvido. A esse respeito, fez muito bem o Brasil
em exigir o retorno imediato das cargas indesejadas ao Estado de
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exportacdo, ainda quando a medida tenha ensejado queixas de que
o pais ndo observara os tempos e os procedimentos recomendados
pela Convencdo. Caso venham a tona novos episédios de trifico em
solo brasileiro, valeria & pena considerar complementar essa linha
de agdo com uma estratégia de divulgacdo junto a grande imprensa
internacional e as ONGs especializadas.

Para que o discurso e a atuac¢do do Brasil nas vérias frentes de
negociagido da Conveng¢io ganhem mais vigor, sentido e consisténcia,
seria conveniente retomar as consultas internas com vistas a
conclusido tempestiva do processo de ratificacio da Emenda do
Banimento. Aparentemente, ndo existem mais motivos para que o
Brasil siga protelando a ratificagio, sobretudo apés a aprovagio e a
regulamentac¢io da Politica Nacional de Residuos Sélidos, que veda
a importa¢do de residuos perigosos. Pelo peso que tem no cenario
internacional e pela prépria lideranca que exerce no mundo em
desenvolvimento, o pais poderd, com seu ato de ratificagdo, influenciar
a decisio de vérios outros paises — sobretudo na América Latina. Uma
vez que a COP-10 (Cartagena, 17-21/10/2011) se definiu finalmente
em favor do fixed time approach, o gesto brasileiro pode provocar o
impulso final capaz de precipitar as dezessete ratificacdes faltantes
para a entrada em vigor da Emenda. A vigéncia do banimento sera de
suma importancia para o equacionamento do dilema da reciclagem
nos paises em desenvolvimento.

De fato, a relevincia da Emenda do Banimento para paises em
desenvolvimento estd relacionada ao fato de que os residuos perigosos
ingressam em seus territdrios ndo apenas ilegalmente rotulados como
outro material, mas também abertamente como residuos destinados
a reutilizacdo. Como a maioria desses paises ndo possui capacidades
institucionais e normativas sélidas, eles acabam absorvendo quanti-
dades de residuos muito acima de suas necessidades, o que termina por
impactar negativamente sobre o meio ambiente e a satde publica.
Por outro lado, a farta e abundante oferta de residuos oriundos do
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exterior atua como fator de desestimulo & ado¢io de medidas de
reestruturacio interna nos paises em desenvolvimento, obliterando
a disseminacdo de praticas ja consagradas na drea de gerenciamento
de residuos, tais como a coleta seletiva e a logistica reversa. Nessa
ordem de ideias, o Brasil deve ser vocal quanto a defesa da aplicagio
do principio da proximidade as atividades de reciclagem, que s6 fazem
sentido quando inseridas no contexto da busca de solu¢des para o
problema da destinacdo de residuos gerados internamente.

A questdo do e-waste constitui talvez o melhor exemplo das
dificuldades que os paises em desenvolvimento enfrentam para
assegurar o gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos
produzidos ou surgidos em seu territério. Seja sob o pretexto de que
é preciso suprimir a lacuna digital mediante a doagdo de eletrénicos
usados, seja sob argumento de que esse género de residuo representa
uma oportunidade de negdcio para os paises em desenvolvimento,
os paises desenvolvidos transferem, legal ou ilegalmente, grandes
e crescentes quantidades de residuos e equipamentos eletrénicos
usados para o Hemisfério Sul, sem se preocupar se o recipiendario
tem de fato a necessidade ou retine as condi¢ées de absorver esse volume
de e-waste. Os resultados podem assumir dimensdes catastréficas
para o ecossistema e a saude publica dos paises de menor indice de
desenvolvimento, como bem atestam imagens do tristemente célebre
subirbio de Agbogbloshie em Acra.

J4 no caso do Brasil, que tem uma industria de celulares e de
equipamentos de computacio de dimensdes nada despreziveis, a
entrada massiva dessa categoria de residuos ou bens usados pode fazer
toda a diferenca em matéria de seu gerenciamento ambientalmente
adequado, sobretudo no tocante aos aspectos de sua destina¢do. Nesse
contexto, nio deixa de ser preocupante que a MPPI tenha estabelecido
o grave precedente de introduzir um procedimento de notificagido
voluntaria que, além de ser aparentemente inconsistente com a
integridade juridica e ambiental da Convencéo, atua no sentido de dar
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vazdo ao fluxo de transferéncia de aparelhos celulares obsoletos em
direcido aos paises em desenvolvimento. Com a ado¢io definitiva dos
documentos elaborados pela MPPI na COP-10 e a provavel reproducio
de seu arranjo de notificagdo voluntiria na Pace, consolida-se a
tendéncia de que esse arranjo passe a ser incorporado automaticamente
em futuros guias técnicos emanados de parcerias.

Quanto as perspectivas de a¢io do Brasil a esse respeito, caberia,
em primeiro lugar, retomar as criticas ao procedimento de notificagido
voluntdéria aplicavel a aparelhos celulares testados e considerados aptos
parareuso, desde que realizado o devido reparo, recondicionamento ou
upgradingnopaisdeimportacdo. Sob o pretexto de que seus comentarios
nio foram acolhidos pelo GT da referida parceria, o pais deveria tornar
publica a disposi¢do de desaconselhar a observincia do guia técnico
para ESM de celulares usados em seu territério. Além das intervengdes
de praxe em plendrio, a agdo brasileira poderia ser complementada
pela elaboracio e circulagdo, entre os membros do G-77, de Nota que
reitere e explique, com argumentacdo didética e reforcada, a rationale
por trds da oposi¢do ao arranjo voluntirio recomendado pela MPPI.
Paralelamente, é importante que o Governo brasileiro participe
ativamente e defenda seus argumentos nas discussées no dmbito do
Pace, bem como do processo de elaboracio das diretrizes técnicas
para a movimentacdo transfronteirica de residuos eletrénicos. Por
fim, o governo brasileiro deveria considerar seriamente fazer uso, no
futuro préximo, da prerrogativa que lhe faculta a Convencédo de vedar
a importac¢io de aparelhos eletronicos usados, da mesma forma que o
fez com pneus.

Da experiéncia extraida da MPPI e da Pace depreende-se que
as parcerias publico-privadas sdo um dos desafios mais complexos
e arriscados que se apresentam ao Brasil no contexto da Convengio
de Basileia. E de fato preocupante o impeto com que os paises
desenvolvidos preconizam, com apoio tacito do PNUMA, tais parcerias
como panaceia para remediar as dificuldades financeiras enfrentadas
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pela Convencio. Concebidas como modalidade criativa para suprimento
das necessidades de financiamento e de capacitacio dos paises em
desenvolvimento, as parcerias correm o risco de se multiplicarem e de
tomar o lugar das iniciativas conduzidas pelas partes no que respeita as
atividades de produgio e revisdo de guias técnicos. Ora, basta examinar
a composi¢do dos GTs da MMPI e da Pace para perceber uma acentuada
sub-representacio dos paises em desenvolvimento e uma robusta pre-
senca de representantes de multinacionais dos setores de telefonia e
de informadtica, o que sé incrementa as possibilidades de resultados
enviesados.

Do ponto de vista do interesse brasileiro, as iniciativas de
parcerias devem ser complementares as atividades conduzidas pelas
partes. Ainda que seja admissivel e desejavel que o setor industrial
tenha contribuicbes a aportar, é preciso nio perder de vista que
empresas e governos obedecem a légicas distintas na persecu¢io de
seus respectivos objetivos. Empresas sdo movidas pela finalidade do
lucro, cabendo aos Estados a prerrogativa de salvaguardar o meio
ambiente e a saude publica. Nessa perspectiva, é imperativo que o
pais reitere, sempre que possivel, o principio geral contido no préprio
Programa de Parcerias, adotado na COP-7, de que “partnerships cannot
create and abrogate rights or responsibilities of Parties™*2. Outra
importante preocupagido dos paises em desenvolvimento quanto ao
Programa refere-se a premissa de que as atividades de parcerias nido
devem ser encorajadas em detrimento do desempenho da rede de
centros regionais da Convencio.

Sobre a rede de centros estabelecida sob a égide da Convencio, a
mesma se encontra subaproveitada em func¢io de estratégia deliberada
dos paises desenvolvidos de nio assegurar os meios técnicos e finan-
ceiros para apoiar o desenvolvimento de atividades que atendam as
necessidades especificas de suas respectivas areas de atua¢io. As

352 BASEL CONVENTION. COP-7 (2004). Decision VII.
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sucessivas decisdes adotadas a esse respeito limitam-se, praticamente,
i) a cobrar elaborag¢io planos empresarias (business plans) bienais, ii) a
exortar os governos anfitrides a darem apoio as atividades operacionais
de seus respectivos centros e iii) a solicitar o desenvolvimento de uma
estratégia de autossustentabilidade financeira. Além de seguir ecoando
a tradicional reivindicacio da rede de centros por um mecanismo de
financiamento apropriado, o Brasil poderia cogitar uma estratégia
de apoio técnico aos quatros centros sediados em paises latino-
-americanos, seja mediante o adensamento dos vinculos com Cetesb,
seja por intermédio de projetos de cooperagio técnica executados sob
a égide da ABC.

Com relagio as dificuldades financeiras enfrentadas pela Con-
vencio, o Brasil deve aproveitar o atual momento politico do regime
de seguran¢a quimica para estimular, com o apoio do G-77/China,
uma retomada das a¢des em prol do financiamento sustentédvel do
instrumento. O processo consultivo sobre op¢des de financiamento
para quimicos e residuos, as negocia¢bes para elabora¢io de um
acordo multilateral sobre mercirio, a atmosfera de otimismo e
esperanca surgida em torno do CLI e a prdpria iniciativa de sinergias
conformam conjuntura favoravel a ado¢io de medidas de fortalecimento
financeiro da Convengio. Sem prejuizo do eterno objetivo de criagdo
de um novo mecanismo de financiamento dedicado e submetido a
autoridade direta das partes, o momento parece deveras apropriado
para impulsionar um projeto de decisdo que convide o GEF a servir de
mecanismo da Conven¢do como um todo, e ndo apenas em relacio aos
residuos de POPs. Eventuais novas resisténcias a iniciativa de atrair o
financiamento do GEF para a Basileia poderiam ser enfrentadas com
o argumento de que, em tempos de sinergias, o compartilhamento
dos ativos seria a melhor forma de provar que nio existe intencdo de
marginalizar uma das Convengdes.

Ora, dos trés principais instrumentos multilaterais de seguranca
quimica, a Convencdo de Basileia é seguramente o que mais pode
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perder com o aprofundamento do processo de sinergias tal como vem
sendo conduzido pelo PNUMA e pelos paises europeus. Com os poucos
recursos de que dispde sendo comprometidos para cobrir os custos de
atividades comuns aos trés instrumentos, ficario relegados ao segundo
plano os projetos atinentes a uma importante e substancial parcela
de seu escopo de aplicagdo. Exemplo eloquente seriam as iniciativas
relacionadas a prevenc¢io, monitoramento e coibi¢io do trafico ilegal
de residuos perigosos. A Convengdo corre o risco de ter seu alcance
reduzido, na prética, ao universo de umas poucas dezenas de residuos
quimicos e perigosos, tendendo a operar como uma espécie de apéndice
dos demais acordos de seguranca quimica.

Paradoxalmente, por encontrar-se em situagdo complicada ha
anos e por ser a Convenc¢io que mais tem a perder, Basileia é também a
que mais pode extrair beneficios da conjuntura do regime internacional
de seguranca quimica caso se converta em espaco preferencial para
questionamento e eventuais reajustes dos rumos tomados pelo
processo de sinergias. Para tanto, é preciso, em primeiro lugar, que haja
disposi¢io dos paises em desenvolvimento de reafirmar a amplitude
do escopo da Convencio e de reagir as manobras de esvaziamento
financeiro, executadas sob alideran¢a da Comissdo Europeianos grupos
de contatos em sio negociados os or¢amentos. Em termos praticos,
haveria que por a UE e aliados diante da encruzilhada de ter de decidir
entre duas possiveis alternativas para que Basileia prossiga engajada
no processo de sinergias: ou bem os paises desenvolvidos concordam
e trabalham para que o GEF se converta em mecanismo financeiro da
Convengio, ou bem aceitam que, no momento de alocar recursos do
orcamento para o custeamento das atividades comuns, a Convencéo
de Estocolmo, por ser a mais rica e a de menor escopo, devera arcar
uma parte proporcionalmente maior dos custos envolvidos.

Qualquer que venha a ser a linha de a¢io a ser adotada nas varias
frentes de negociacdo da Convencédo de Basileia, é certo que o Brasil

nio podera prescindir de uma estratégia para reunir massa critica

242



O Brasil e o regime internacional de seguranca quimica

em torno de suas posi¢des. Em tudo que for relacionado a sinergias
e aspectos financeiros, é provavel que se possa contar com o apoio de
China e India, que tém sido os tradicionais aliados de peso do pais nos
foros internacionais de seguranca quimica. Mas o mesmo talvez nio se
possa dizer em relacio aos temas atinentes a flexibilizacio do pilar de
controle da Convengio, pois ambos tém acolhido e até estimulado, a
exemplo de vérios outros paises do continente asiatico, a proliferacio
de atividades de reciclagem artesanal, especialmente no caso do
e-waste. Trata-se de paises que foram seduzidos pela promessa de que
receberdo apoio técnico e financeiro para a implantacio do ESM de
residuos perigosos em troca da anuéncia com relagdo ao afrouxamento
dos mecanismos de controle.

Nesse cendrio, ganha realce o Grulac como espaco preferencial
para a atuacdo brasileira, por dois motivos basicos. Primeiramente,
trata-se de uma regiio que abriga muitos paises com regimes
democraticos e com grau intermedidrio de conhecimento e capacidade
no campo da seguranca quimica, o que pressupde a existéncia de
maior preocupacio de parte das autoridades, diplomatas e tomadores
de decisio em atender as necessidades ambientais e de satde da
sociedade, bem como em prestar contas a seus respectivos eleitorados
e publicos internos. Em segundo lugar, por ser uma regido prioritaria
para a politica externa brasileira, as rela¢des bilaterais ja dispdem dos
alicerces econ6micos e politico-institucionais sobre os quais se poderia
construir cooperac¢io técnica mais efetiva no campo da satde publica
e do meio ambiente. Nessa perspectiva, caberia estreitar contatos e
tentar coordenar posi¢cdes com certa antecedéncia com as nac¢bes de
maior expressio politica e estdgio mais avan¢ado de desenvolvimento,
tais como Argentina, Chile, Colémbia, Equador, México e Uruguai -
sempre com a devida cautela em relacio ao Chile, que costuma seguir
politicas na linha das posi¢bes preconizadas pela OCDE. J4 com rela¢io
aos paises de menor capacidade na drea de seguranca quimica, haveria
que avaliar possibilidades de reproduzir projetos de cooperagio de
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maior impacto socioambiental, nos moldes do projeto-piloto do centro
de reciclagem de Carrefour, financiado pelo IBAS no Haiti.

4.2. Na dimensio da Convencio de Roterda

A Convencdo de Roterda, que foi negociada em resposta ao
aumento da preocupagido mundial com os impactos da importacio de
substanciasquimicaseagrotdxicossobre ospaisesemdesenvolvimento,
é talvez o instrumento multilateral de seguran¢a quimica que menos
interesse desperta na opinido publica especializada. Talvez por tratar-
-se de um acordo eminentemente procedimental, que nio envolve
medidas de proibi¢io global e se assenta sobre um forte componente
de intercAmbio de informacdes, a Conven¢io nio costuma trazer a
baila questdes que exijam demasiada atenc¢io da parte das autoridades
governamentais brasileiras quando da realizagio das reunides internas
em preparacdo as Conferéncias das Partes. Quando muito, os itens
de assisténcia técnica e financeira, bem como os de mecanismo de
cumprimento, suscitam alguma dose de empenho e de cautela por parte
do Itamaraty, mas nio logram atrair o interesse de representantes dos
demais Ministérios, que ndo costumam concorrer a essas reunides
com grandes demandas. A exce¢do a regra fica por conta do debate
sobre umas poucas substincias quimicas de grande interesse para o
setor produtivo do pais, como, por exemplo, o Amianto Crisotila, cujo
eventual ingresso no Anexo III da Convencio reacende a polémica em
torno da conveniéncia de medidas de proibi¢io interna.

As perspectivas de acio para o Brasil no &mbito da Convencio
de Roterdd deveriam contemplar seriamente a possibilidade de
manifestacio publica favoravel a listagem do Amianto em seu Anexo
III. Ainda que o assunto siga sendo objeto de fortes controvérsias
internas, o prolongado siléncio brasileiro no contexto da Convencéo
tem acarretado significativos custos de imagem externa a um pais que
costuma estar identificado com iniciativas de promocgdo ao direito a
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saude. Na OMS, o Brasil é um dos principais atores a defender propostas
nas quais os imperativos da satide publica tenham precedéncia sobre a
16gica de mercado ou sobre o direito a propriedade intelectual. E o caso,
por exemplo, das posi¢des brasileiras sobre o acesso a medicamentos, a
prevencdo contra AIDS/HIV e o marco de preparagio para a pandemia
de influenza (PIP), entre outros. Também no Conselho de Direitos
Humanos (CDH) o pais aparece como plenamente identificado com
o trabalho do Relator Especial sobre o Direito a Satide e impulsiona
sucessivos projetos de resolugdo atinentes ao tema. Nesse contexto,
nio se justifica a omissio brasileira em um debate to fulcral do ponto
de vista do interesse da saide publica, sobretudo quando se sabe que
a posic¢do brasileira sobre o Amianto tem como pano fundo razdes de
cunho eminentemente econémico.

Além de representar um respaldo a atuacio e as posi¢des
brasileiras nos foros internacionais de satde, uma declarag¢io publica
do Brasil em favor da inclusdo do Amianto no Anexo III da Convenc¢io
teria a vantagem de permitir ao governo brasileiro afirmar-se, perante
o publico interno, como atento a suas prerrogativas de protecio da
populacdo contra os efeitos das substincias quimicas, aliviando,
assim, a pressdo de representantes da sociedade civil organizada que
cobram o banimento da producio e do consumo internos do Amianto
e criticam, ao mesmo tempo, a omissdo do pais nas discussdes em
curso no Ambito de Roterda. Deste modo, autoridades do MMA e do
MS poderio vangloriar-se de terem dado um pequeno e significativo
passo adiante em sua campanha de conscientizagio e prevencio
sobre o Amianto, ao passo que ONGs como a Associa¢io Brasileira de
Expostos ao Amianto (Abrea) nio mais poderio falar em “inatividade”
ou “siléncio mortal” das delega¢des brasileiras presentes as COPs da

353

Convencdo de Roterda®®. Quanto aos representantes do Itamaraty, a

medida lhes pouparia o constrangimento de ter de ouvir, em plenério,

353 GIANNASI, Fernanda. “A Posicdo do Brasil sobre o Aminato Crisotila é: NAO TER POSICAO”. Disponivel em: <www.
abrea.com.br>. Acesso em: 14 nov. 2012.
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intervencbes de paises africanos que se queixam de continuarem
recebendo lotes de dessa substincia quimica sem maiores informagdes
sobre os riscos envolvidos.

Ora, é muito pouco provavel que uma ligeira inflexdo da posi¢ao
brasileira em relagdo ao tema tenha, em si, efeitos sobre a correlagio
de forgas a ponto de precipitar a inclusio do Amianto no Anexo III
Como bem o atestou a COP-5 (Genebra, 20-24/6/2011), n3o existem
indicios de que Canada, Cazaquistdo, Quirguistdo, Rassia, Ucrania e
Vietna pretendam flexibilizar, no horizonte de curto e médio prazo, sua
determinagdo de bloquear o consenso a esse respeito®*. Pelo menos é
o que denota a forte e inusitada reacio canadense quando, sob os bons
oficios da India, o assunto pareceu avancar durante discussbes no
grupo de contato sobre substincias candidatas a listagem®°. Ademais,
ainda que o Amianto venha a ser listado no futuro préximo, ha que
se considerar que a medida nio afetaria o direito soberano do pais de
seguir com sua linha do uso controlado do Amianto e de continuar com
debate interno com vistas a uma decisio soberana sobre o seu eventual
banimento. E nessa perspectiva que se acredita que a manifestacio
publica do Brasil em favor da inclusdo do Amianto na Convencio de
Roterda pode ser o resultado natural de uma decisdo interna racional,
tomada com base em riscos calculados, sob os variados aspectos do
problema (social, econémico, ambiental, diplomatico e de imagem).

Como se sabe, a discussido sobre o ingresso do Amianto e de
outras controversas substincias no escopo de aplicagido da Convencio
de Roterda traz a baila a questdo da efetividade do instrumento. A esse
respeito, o pais deve seguir opondo-se, em principio, as tentativas da UE
de propor mudancas, reformas ou emendas que, no fundo, tém o Gnico
e evidente propdsito de atender o interesse de ver incluido no escopo

354 Cf. EARTH NEGOTIATION BULLETIN. Summary of the Rotterdam Convention COP-5. Vol.15, n® 188, p. 4-5.
Disponivel em: <www.iisd.ca>. Acesso em: 14 dez. 2012.

355 Ibidem. Ao ter sua intransigéncia e a sua falta de maiores explica¢des questionada pela UE e pelo Grupo Africano, a
delegacio canadense reafirmou o direito soberano de seu pais de explicitar sua posi¢io quando bem lhe aprouvesse,
asseverou que “for over 30 years Canada has actively promoted the safe and controlled use of chrysotile” e exigiu que a
posi¢do do pais fosse respeitada.
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da Convencido substincias que ja foram objeto de regulamentagio e
controle no 4mbito regional. De fato, a UE s6 se mobiliza em favor da
regulamentacio global de determinada substancia quando, depois de
um longo e lucrativo periodo de uso na esfera comunitéria, conclui
seu processo de eliminacdo e substitui¢io gradual. Foi o que se passou,
por exemplo, com o Endosulfan, que foi inventado e comercializado
pela Alemanha, em escala mundial, por mais de cinco décadas. Depois
de ter-se tornado um genérico produzido e utilizado nos paises de
desenvolvimento, a UE fundamentou a existéncia de efeitos adversos,
estimulou a pesquisa e produg¢éo de alternativas, concluiu a elimina¢io
da substancia em 2006 e propds, a partir do ano seguinte, sua inclusio
no escopo de aplicacio das Conveng¢des de Roterdd e de Estocolmo.
Essa estratégia europeia de disciplinar globalmente o uso de uma
substancia regulada regionalmente possui, assim, a multipla vantagem
de (1) externalizar os custos da pesquisa e desenvolvimento com
alternativas, (2) ampliar o mercado para seus substitutos e (3) estender,
para o nivel global, o modelo de regulamentagdo abragado pela UE.
Ante a impossibilidade de listar o Amianto no Anexo III, a UE
introduziu, durante a COP-5, um conference room paper detalhando
proposta de aplica¢do voluntéria proviséria do procedimento sistema
PIC até que fosse tomada uma decisdo definitiva na COP-6. Além
de criticas por parte dos paises opositores, a iniciativa europeia foi
objeto de varias observa¢des no sentido de que um novo sistema
de intercAmbio de informagdes significaria duplicacdo de esforcos
e redundaria em obrigac¢ées legais de facto. Ainda que o Brasil nio
deva abandonar por completo seu argumento de que tal linha de agdo
poderia representar um retrocesso, é preciso nio perder de vista que,
caso o debate evolua mesmo na dire¢do de inflexées na Convencéo, o
recurso ao sistema PIC voluntério aparenta ser a solugido mais palatavel
dentre outras que tém sido ventiladas nas ultimas COPs, quais
sejam: a remoc¢do da exigéncia do consenso para decisio de questdes
substantivas ou a cria¢do de novo Anexo com listagem das substéancias
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que nio puderam ser submetidas ao sistema PIC por falta de consenso
politico. De todo modo, o Brasil deve insistir na tese de que a inclusio
de quatro novas substincias (TBT, Alachlor, Aldicarb e Endosufan)
nas duas ultimas reunibes da Conferéncia das Partes constitui a prova
mais cabal de que a Conven¢io nio se encontra paralisada.

Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, ndo ha
davidas de que a Convengdo poderia ter sua eficicia redobrada caso
dispusesse de arranjos mais s6lidos em matéria de assisténcia técnica
e financeira. Capacidades fortalecidas no tocante a elaboracio e
notificacdes regulamentadoras finais, bem como a transmissdo de
respostas de importacgio, certamente contribuiriam em muito para
o aumento das possibilidades de novas listagens, inclusive no caso
das substincias economicamente mais relevantes. Nessa perspectiva,
caberia invocar a iniciativa de sinergias para embasar a exigéncia de
que o GEF sirva de mecanismo financeiro para todos os instrumentos
de seguranca quimica, e ndo apenas para a Convencdo de Estocolmo.
O Brasil deveria considerar, igualmente, a possibilidade de secundar
a posi¢do da Bolivia e de Cuba quando esses paises condicionam
seu apoio a novas listagens no Anexo III ao estabelecimento de um
mecanismo financeiro estivel e confidvel, de preferéncia nos moldes
do MLF**,

A criag¢do de arranjos de assisténcia técnica e financeira sélidos
poderia ajudar a destravar as negocia¢des sobre o mecanismo de
cumprimento. Por ocasido da COP-5, o Brasil apontou o caminho e
aproximou posi¢des ao propor a ampliacio do fundo voluntario da
Convencio para incluir contribui¢cdes atreladas a implementagio sob
a égide do Comité de Cumprimento. Ainda que a proposta brasileira
nio tenha sido adotada, teve o mérito de mostrar que a cria¢io do
mecanismo de cumprimento deve passar, inevitavelmente, pelo

vinculo com as condi¢bes de financiamento e de assisténcia técnica.

356 Ibidem, p. 6.
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Seria desejavel que o Brasil continuasse mantendo essa postura
construtiva nas préximas reunides, de modo a que uma atua¢io mais
radicalizada no 4mbito da Basileia pudesse ser contrabalancada por
outra, de maior equilibrio e serenidade, no contexto de Roterda.

Por fim, conviria ao pais ponderar sobre a conveniéncia de
continuar engajando-se a todo custo na disputa pelas vagas do Grulac
no CRC, pois o tema das candidaturas tem sido um dos maiores
obstaculos ao entendimento regional.

4.3. Na dimensio da Convencio de Estocolmo

A Convencéo de Estocolmo, que foi negociada em resposta a uma
preocupac¢do com os efeitos globais de uma classe muito especial de
substancias, é de longe o instrumento de maior interesse para o mundo
desenvolvido na esfera da seguranca quimica. Como os governos do
mundo desenvolvido nido podem prescindir da colabora¢io dos paises
em desenvolvimento para proteger suas respectivas sociedades contra
os impactos dos POPs, souberam ser muito mais condescendentes
durante as negocia¢cdes do Acordo, especialmente em relagido as
provisdes de assisténcia técnica e financeira. Nio obstante a situacio
financeira relativamente mais confortavel do que aquelas vivenciadas
pelos demais instrumentos de seguranca quimica, o nivel de ambi¢io
da Convenc¢io de Estocolmo faz supor que ela tampouco se furtard a
enfrentar problemas com sua efetividade, sobretudo quando se tomam
em conta os desafios relacionados a amplia¢do de seu escopo. Nessas
condigbes, a listagem de substancias adicionais, a inadequabilidade de
seu mecanismo de financiamento e a performance do Cetesb estariam
entre os principais itens merecedores de aten¢io do ponto de vista da
politica externa brasileira.

A tendéncia de aumento no numero de substincias quimicas
submetidas ao controle da Convencio de Estocolmo constitui
indubitavelmente um sério desafio a ser enfrentado pelos paises em
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desenvolvimento. No curto espaco de tempo de aproximadamente seis
anos desde sua entrada em vigor, o escopo de aplicagdo da Convengio
quase dobrou de tamanho, existindo a real possibilidade de que uma
nova expansio venha a ocorrer por ocasido da COP-6 (Genebra, 28/4-
10/5/2013), quando for apreciada a recomendagio de listagem do
Hexabromociclododecano. Semelhante ampliagio norol de substincias
controladas pelo instrumento tem implica¢ées significativas sobre a
capacidade dos paises em desenvolvimento de atender as multiplas
obrigacbes emanadas da Convencdo, sobretudo quando se trata da
inclusio de “substéincias vivas”. Nesse sentido, seria importante que o
Brasil reiterasse que, ao reconhecer o desenvolvimento e a erradicagio
da pobreza como prioridades absolutas para tais paises, a Convengio
nio pode seguir listando novas substancias e criando novas obriga¢ées
sem dispor, a0 mesmo tempo, sobre os recursos novos e adicionais que
viabilizariam as medidas de implementag3o.

Ora, o levantamento das necessidades de financiamento dos
paises em desenvolvimento submetido 8 COP-4, o qual se ateve apenas
ao universo dos doze primeiros POPs, indicou cifras muito aquém da
capacidade de resposta do GEE. Conforme assinalou o préprio relatério
da segunda revisdo da eficicia do mecanismo financeiro, “there is a
gap in the current funding provided to the POPs through the GEF
and the needed funding to fulfil the obligations under the Stockholm
Convention™’. Em tentativa de remediar a situacio, e com o intuito
de atender ao disposto na decisido de orientacdo ao mecanismo®®, o
GEF chegou a incrementar, durante sua quinta reposi¢do, em 25%
o montante de recursos destinados & Conven¢io, mas mesmo 0s
US$ 375 milhdes alocados aos POPs no periodo de 2010-2014 seguirdo
insuficientes para cobrir as necessidades de financiamento estimadas
para o mesmo periodo. Por outro lado, pode-se considerar como
decepcionante a qualidade da resposta ao pedido feito pela COP-4

357 STOCKHOLM CONVENTION. COP-4. Working Document UNEP/POPS/COP.4/28, paragrafo 27.
358 Ibidem. Decision SC-4/27.
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ao Secretariado acerca da disponibilidade de recursos adicionais
aqueles providos pelo GEF**°. Reflexo da falta de vontade politica dos
paises desenvolvidos de cumprirem com suas obriga¢ées, o relatério
elaborado pelo Secretariado revelou-se débil e evasivo, limitando-se
a transferir expectativas sobre a solu¢io do problema para o Processo
Consultivo sobre Op¢des de Financiamento.

A COP-5 aprovou os termos de referéncia para a realizacio
tanto da terceira revisio do mecanismo financeiro quanto do
levantamento das necessidades do periodo 2015-2019. E quase
certo que os resultados apontardo para um cendrio de descompasso
ainda maior entre necessidades e recursos, uma vez que estardo
computados os custos incrementais referentes aos dez novos POPs.
Nessa perspectiva, caberia ao Brasil valer-se dos resultados que
serdo apresentados a COP-6, bem como das provisées da Convengio
atinentes as obriga¢ées do mundo desenvolvido, para insistir na
necessidade de que o mecanismo financeiro do instrumento tenha suas
bases fortalecidas, seja por intermédio da criagido de novo fundo, seja
mediante incrementos substanciais nos recursos alocados via GEE. Ha
que se atentar, porém, para que a op¢do pelo aumento via GEF nio se
realize em detrimento das demais janelas de financiamento, devendo
constituir antes o reflexo de reposi¢des mais robustas em favor do Fundo.
O importante é engajar-se em um exercicio de convencimento no
sentido de que a adequabilidade e a sustentabilidade do mecanismo
financeiro da Convencéo serdo elementos chaves para que o acordo seja
eficaz na consecu¢io de seus objetivos.

O Brasil deverd, igualmente, manter a devida cautela com relagao
aos rumos tomados pelo processo da avaliagio da eficicia. Ao propor a
utilizagdo de indicadores que consideram isoladamente cada artigo da
Convengio,amolduraadotada paraavalia¢io tem o efeito de concentrar

359 Ibidem. Decision SC-4/24. Ante os resultados do levantamento das necessidades dos paises em desenvolvimento
para o periodo 2010-2014, a Conferéncia das Partes convidou os paises desenvolvidos a informar sobre as maneiras
como poderiam apoiar a Convencio e determinou ao Secretariado que elaborasse relatério a esse respeito.
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o exercicio em questdes de implementacdo — como a aplica¢do do
guia de melhores préticas, a transmissido de relatérios nacionais,
a adogdo dos NIPs e a listagem de novos quimicos. Com isso, sobra
pouco espaco para o desenvolvimento de capacidades e para o apoio
financeiro e tecnolégico internacional, que representam obrigacdo de
paises desenvolvidos sob a Convencdo. Causa preocupagio, portanto,
a ideia de que a eficicia de um instrumento possa ser medida em
funcido da capacidade de amplia¢do do préprio escopo. Nesse sentido, é
fundamental que o pais se bata contra essa concepgdo fragmentada da
avaliacio e insista para que a Conferéncia das Partes avalie igualmente
se a Convengio tem-se mostrado eficaz na provisdo do apoio técnico e
financeiro necessario aos paises em desenvolvimento.

Quanto a falta de consenso para lidar com o ndo cumprimento
- 0 que também remete as discussdes sobre a eficicia —, caberia ao
Brasil aliar-se, de forma vocal, aqueles paises (Argentina, China,
India e Ird) que tém condicionado a resolucio do impasse ao
estabelecimento de garantias de assisténcia técnica e financeira para
o cumprimento. Um possivel caminho para destravar as negocia¢des
seria emular a proposta brasileira apresentada no 4mbito da Convencio
de Roterdi e orientar o GEF a alocar recursos adicionais para agdes
de implementacio feitas sob a égide do mecanismo de cumprimento.
Por outro lado, tem razdo o grupo de paises acima-referido quando
exige que o futuro mecanismo também disponha da prerrogativa
explicita de lidar com casos de ndo cumprimento da parte dos paises
desenvolvidos. Qualquer que seja a solu¢do final encontrada, o
importante é que o futuro mecanismo reflita o espirito do artigo 13.4
da Convencio, que afirma que a implementacio efetiva das acdes de
paises em desenvolvimento dependera diretamente do cumprimento
das obrigacées de financiamento e transferéncia de tecnologia dos
paises desenvolvidos.

S3do comuns entre os paises em desenvolvimento queixas em
relacdo as dificuldades financeiras e de método para elaboragio de
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seus respectivos Planos Nacionais de Implementa¢io (NIPs), mas
a verdade é que, a despeito de atrasos, a grande maioria das partes
contratantes logrou cumprir com sua obrigagdo de desenvolver e
transmitir o Plano a Conferéncia das Partes, tal como determinado
pelo artigo 7. Para tanto, contaram com apoio financeiro do GEF e
com a orienta¢do técnica tanto do Secretariado quanto do principal
6rgido decisério da Convencdo. As dificuldades hoje remetem a
obrigacdo de rever e atualizar os NIPs, de modo a refletir as obriga¢des
atinentes aos novos POPs. No momento em que as partes do inicio a
transmissdo das versdes revistas de seus respectivos Planos Nacionais
de Implementacdo, o Brasil segue aparentemente sem perspectivas
para concluir o seu primeiro Plano, que se aterd apenas a “duzia suja”.
Além do grande inconveniente da vulnerabilidade face ao mecanismo
de ndo cumprimento, o atraso na elabora¢io do NIP impede que o pais
supere a fase inicial de levantamento e planejamento e se concentre na
execucdo das medidas necessarias paraaimplementacio da Convencio.
E imprescindivel, portanto, que sejam redobrados os esforcos internos
para que o desenvolvimento do NIP termine o quanto antes. Ao mesmo
tempo, as dificuldades brasileiras poderiam ser apresentadas, no plano
externo, como argumento adicional contra o impeto de amplia¢io do
escopo da Convencio.

Passados pouco mais de quatro anos desde sua nomeacio
para servir de centro regional da Convencdo de Estocolmo, a Cetesb
consolidou-se como um dos melhores e mais dinidmicos centros
da rede atual, gracas, sobretudo, as inimeras e variadas atividades
realizadas em suas instala¢des. Treinamentos no uso pratico do guia
de melhores técnicas disponiveis e melhores priticas ambientais
(BAT/BEP), simula¢bes de resposta a emergéncias quimicas e cursos
sobre a gestio ambiental de POPs constituem exemplos de atividades
conduzidas pelo corpo técnico da instituicio em beneficio dos paises da
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América Latina e do Caribe que fazem parte da Convencdo®®. A Cetesb
tem gozado de certa facilidade em captar recursos para seus projetos
junto ao GEF, o PNUD e a Agéncia de Cooperagdo do Japio (JICA).
Por dois anos seguidos, a institui¢do teve seus projetos selecionados
para financiamento sob o chamado Small Grant Programme, que foi
estabelecido pela Conven¢io com o propésito declarado de incrementar
a qualidade dos projetos mediante a instauracdo de um espirito de
competicdo por recursos entre os centros regionais®".

Para além de suas prerrogativas de apoiar o desenvolvimento
de capacidades e a transferéncia de tecnologias no dmbito regional,
a Cetesb tem grande potencial para transformar-se em importante
ferramenta politica destinada a agregar massa critica as posi¢oes
brasileiras. Para tanto, haveria, em primeiro lugar, que alocar verbas
federais adicionais para reforcar e ampliar o programa de trabalho que
a Cetesb vem desenvolvendo e executando em favor da Convencio.
Paralelamente, o [tamaraty poderia aproveitar o ensejo das atividades
realizadas na Cetesb para patrocinar reunides de coordenacio politica
entre os paises participantes para discutir temas da ordem do dia
na Convencio. Além disso, caberia promover maior familiarizacio e
interagdo entre o trabalho dos negociadores e o dos técnicos daquela
institui¢do, de modo a que os objetivos de ambos pudessem reforcar-se
mutuamente. Idealmente, diplomatas brasileiros poderiam participar
das atividades de capacita¢io sediadas na Cetesb, tanto para apresentar
uma visdo dos aspectos politico-estratégicos da Convencdo, quanto
para estarem em melhores condi¢cdes de capitalizar a exceléncia da
instituicdo junto aos delegados dos paises da regido quando fosse
chegado o momento das negociagdes.

360 Parauma relagdo completa dos cursos e demais atividades de capacitagio oferecidos pela Cetesb, consulte-se o link:
<www.cetesb.sp.gov.br/institucional/stockholm-convention/105-atua¢io-do-centro>. Acesso em: 14 dez. 2012.

361 O Small Grant Programme foi desenhado para canalizar contribui¢des bilaterais em favor de pequenos projetos de
até US$ 50 mil.
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4.4. Na dimensao das negocia¢des sobre mercurio

Por envolver a gestagdo do quarto instrumento juridicamente
vinculante doregime, asnegociagdes sobre merctrioacabamassumindo
a condicdo de um tabuleiro no qual estdo sendo jogadas certas cartadas
decisivas para o futuro da agenda de seguranca quimica. Nesse sentido,
o delineamento de dois cendrios com resultados diametralmente
opostos balizam o campo sobre o qual se abrem as perspectivas de agido
para o Brasil no 4mbito do processo negociador em tela. No primeiro
destes cenérios, vale especular sobre uma convencio que se limitaria a
reproduzir, grosso modo, o padrio e as caracteristicas dos instrumentos
de seguranca quimica existentes, o que, em tultima andlise, s faria
aprofundar o quadro de pouca efetividade que caracteriza o regime.
Ja na melhor das hipéteses, nio seria de todo absurdo imaginar uma
situagdo na qual o regime se beneficiaria com a assinatura de um
acordo multilateral modelar em matéria de cooperagio e constru¢io
de confianca entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento.
Ao Brasil, por sua vez, convém adotar uma postura pragmadtica e tragar
um cendrio intermedidrio, em favor do qual valeria a pena atuar. Trata-
-se, fundamentalmente, de buscar a zona de conforto que permitiria
ao pais assinar o novo instrumento sem prejudicar a consecugio do
objetivo maior de seu desenvolvimento sustentével.

No que respeita ao desfecho mais pessimista, o Brasil e os demais
paises em desenvolvimento se deparariam com um acordo abrangente,
de objetivos ambiciosos, dotado de alto e variado grau de obrigacdes
a serem cumpridas, com responsabilidades pouco diferenciadas e
desprovido de meios de implementa¢io adequados. O enfoque seria o
da eliminagéo de riscos ao longo de todo o ciclo de vida do mercurio.
As provisdes estariam concentradas primordialmente sobre o trata-
mento das emissdes atmosféricas, tanto nos aspectos quantitativos
quanto qualitativos. Obrigacdes e medidas de controle estariam sob
monitoramento constante de um mecanismo de cumprimento robusto
e de natureza punitiva. Desnecessidrio dizer que, em tal cendrio,
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ndo haveria maiores distin¢des entre paises desenvolvidos e paises
em desenvolvimento no tocante a obriga¢des e responsabilidades
estabelecidas na futura Convencio.

Ora, nio interessa ao Brasil fazer parte de um novo acordo
multilateral na area de seguranca quimica a qualquer preco. Outra
convencdo moldada no esteio do interesse europeu, que traga clausulas
excessivamente restritivas, sem a devida contrapartida em termos de
apoio internacional aos paises em desenvolvimento, ndo representaria
ganho algum para o Brasil. Ao contrario, constrangeria o pais amobilizar
recursos humanos e financeiros para reforcar o controle sobre o ciclo
de vida de uma substancia que, a rigor, ndo representa, sob muitos
aspectos, problema de dimensdes tdo graves assim. Afinal, o pais tem
uma das legislagbes mais avancadas em matéria de regulamentacdo do
mercurio entre os paises em desenvolvimento.

De fato, gracas a adogido de uma legislacdo de controle séria e
eficiente, que resultou no banimento do uso do merctrio em determi-
nados setores produtivos nacionais, o Brasil produziu, nas tltimas trés
décadas, uma drastica mudanga na origem e nas caracteristicas de suas
principais fontes antropogénicas de mercirio®*. Registrou-se queda
substancial no consumo industrial de mercurio, o que fez com que a
principal fonte de preocupagéo brasileira passasse a ser a contaminag¢io
oriunda do garimpo de ouro — que tende a ocupar espago marginal na
futura convencio. E claro que as alteracbes nas principais fontes de
mercario criam novo género de problema socioambiental, de dificil
monitoramento e de consequéncias imprevisiveis, para os quais as
agéncias de controle ambiental parecem estar pouco preparadas. Mas
o0 novo instrumento dificilmente tera algo de significativo a agregar a

362 Segundo Lacerda, até 1970, as fontes industriais eram responsaveis pela totalidade das emissées antropogénicas
de mercurio no pais. Em 1996, as fontes industriais de mercurio ja representavam menos que 30% da emissao total,
ao passo que a emissio de fontes difusas, particularmente a destina¢do de residuos sélidos, cresceu em importancia
em diversas dreas urbanas, tornando-se a principal fonte de mercurio nestas regides. O certo é que, hoje, a
principal carga de mercurio para o meio ambiente é oriunda dos garimpos de ouro. Lacerda atribui essa mudanca
radical a a¢do conjugada de trés principais fatores: i) o controle eficiente das emissdes industriais conhecidas e a
substitui¢io de tecnologias “sujas”; ii) a explosdo do garimpo de ouro na Amazdnia e iii) o crescimento acelerado
dos grandes centros urbanos. LACERDA, L.D. Contaminagéo por Merctirio no Brasil. Rio de Janeiro: UFF, 1997.
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esse respeito, restando ao pais, uma vez mais, reunir internamente as
condi¢bes para encontrar a solu¢io do problema.

Ja em cendrio de contornos mais otimistas, a convencdo sobre
mercurio seria o reflexo da pré-disposi¢cio dos paises desenvolvidos de
abrirem maio de seus interesses concretos mais imediatos em troca da
constru¢do de uma estratégia comum para tratar de forma mais efetiva
e pragmaitica a problemadtica do merctrio. Nessa ordem de ideias,
observar-se-ia um maior equilibrio em relacio ao tratamento das
diversas midias ambientais, na medida em que se matizaria a obsessio
europeia por controlar as emissdes atmosféricas. Respeitar-se-iam
os tempos dos paises em desenvolvimento, mediante concessio de
prazos diferenciados para o cumprimento das obrigacées estipuladas
no acordo. O novo instrumento contaria com mecanismo financeiro
s6lido e independente, submetido diretamente a autoridade das
partes e alimentado por recursos adicionais, previsiveis e adequados as
necessidades dos paises em desenvolvimento. Estariam resguardadas,
desta maneira, as condi¢ées para iniciar um processo de constru¢io
de confianga, capaz de desfazer a impressio de que os paises europeus
tentam, uma vez mais, impor a comunidade internacional sua visio e
seu modelo de governanca sobre seguran¢a quimica.

Ora, nio é realista imaginar que, em um contexto de continu-
idade da crise econ6mica e financeira mundial, os paises desenvolvidos
aceitem tdo facil e pacificamente a criacdo, no admbito da futura
Convencio, de um mecanismo financeiro nos moldes do Fundo
Multilateral do Protocolo de Montreal. Ao contrério, é provavel que
insistam na tese de que paises em desenvolvimento devem integrar
a perspectiva da seguranc¢a quimica em suas respectivas politicas
publicas para o desenvolvimento. Quando muito, poderdo conceder
em que o GEF sirva de arranjo financeiro para a convenc¢io, mas sem
que tal concessio se traduza no compromisso de incrementar os niveis
de reposi¢do do mesmo.
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Nessas condi¢bes, para que o Brasil se sinta minimamente
confortavel em aderir ao novo instrumento, o processo negociador
deveria resultar em acordo que contemple, pelo menos, determinados
avangos registrados no &mbito da Convenc¢ido de Estocolmo, tais como:
i) reafirmacdo dos Principios do Rio, com mencdo explicita ao das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas; ii) incorporagio de
provisdo segundo a qual o cumprimento das obriga¢des estipuladas
pela convengdo, por parte dos paises em desenvolvimento, fica
condicionado ao compromisso dos paises desenvolvidos em prover
o apoio técnico e financeiro necessario para tanto; iii) e mecanismo
financeiro submetido a autoridade das partes. Para que o pais assine
a nova convencdo, ela deve conter, ademais, provisbes flexiveis e
diferenciadas para o uso do mercirio na 4rea de saide publica e na
mineracdo artesanal de pequena escala. E importante, contudo, evitar
que tais flexibilidades sirvam de pretexto para a auséncia de apoio
financeiro aos paises em desenvolvimento no enfrentamento desses
desafios.

Restaria saber, entretanto, de que maneira poderia o Brasil atuar
para favorecer a realizacdo do cendrio em apreco. Qualquer que seja a
estratégia final a ser adotada, acredita-se que ela deva levar em conta
quatro diretrizes de acio centrais para o fortalecimento da posi¢io
brasileira no teatro das negociacdes, a saber: i) a consolidagio do
Grulac enquanto espago privilegiado para o fomento de estratégias de
contencio das ofensivas europeias; ii) a ampliacdo e o aprofundamento
dos projetos e atividades de cooperagio técnica Sul-Sul junto a
determinados paises-chave; iii) a insisténcia na identificac¢io do
Protocolo de Montreal como modelo a ser emulado pela futura
conveng¢io sobre mercurio e iv) a promo¢do de um maior niumeros
reunides informais para coordenar posi¢des com o Grulac e outros
paises-chaves.

No que respeita a primeira dessas diretrizes, vale reiterar que,
para surpresa do Secretariado e dos demais grupos regionais, o
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Grulac tem logrado mostrar-se sélido e unissono na defesa de suas
posicdes frente ao bloco europeu desde o inicio das negocia¢des. Em
que pesem as dificuldades naturais de coordenagdo, o investimento
politico no Grulac vale o esfor¢o por ter a inequivoca vantagem de
agregar legitimidade e credibilidade ao discurso e a atuagéo brasileira,
sobretudo perante as ONGs do setor ambiental. Alian¢as com a China
ou a India, por exemplo, seguem tendo peso decisivo para obtencio
de resultados favoriveis aos paises em desenvolvimento, mas elas
também podem acarretar certos custos de imagem para o Brasil, pelo
proprio radicalismo com que tais paises defendem suas visdes. Isto se
revela especialmente valido para a drea de seguranca quimica, onde
nossos tradicionais aliados costumam ser identificados, ndo raras
vezes, como as novas bétes noires do meio ambiente.

O esfor¢co de coordenagido regional, até o presente momento,
tem deixado em segundo plano as diferentes realidades e interesses
latino-americanos e caribenhos, mas tem exigido trabalho e atencio
incessantes. De fato, a medida que avanca o estagio das negociagées,
afloram as sensibilidades e as divergéncias entre determinados atores-
-chaves do grupo, o que pode vir a por em risco todo o excelente trabalho
desenvolvido ao longo dos dltimos quatro anos. De um lado, tem-se,
por exemplo, Uruguai e Jamaica, que fazem parte da mesa diretiva do
INC e que se inclinam de maneira muito mais favoravel a conclusio de
um acordo robusto, concluido dentro do prazo regulamentar. De outro
lado, Chile, com discreto apoio de México e Argentina, ndo poupa
argumentos e manobras para convencer o grupo a introduzir novas
exigéncias com vistas a inviabilizar ou protelar ao maximo a assinatura
do novo instrumento. A esse respeito, caberia ao Brasil exercer o papel
de mediador entre interesses por vezes tio dispares, nio sé pelo seu
peso e ascendéncia naturais na regido, mas por estar o pais situado, de
fato, em posi¢io intermediaria entre os dois extremos do grupo.

Quanto aos reajustes na cooperagio técnica Sul-Sul, haveria,
em primeiro lugar, que buscar formas de aumentar a visibilidade
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politica dos poucos projetos e/ou cursos de capacitagio oferecidos
na area de seguranca quimica, com destaque para os que envolvem
o gerenciamento de merctrio®®. E essencial que a realizacio dessas
atividades chegue ao conhecimento dos técnicos e dos diplomatas
brasileiros envolvidos nas negocia¢ées do futuro instrumento, de
modo a permitir que sejam eventualmente capitalizadas junto aos
demais delegados. Além de representar importante ferramenta
politica na conquista de apoio as posi¢des brasileiras, a divulgagdo das
atividades de cooperagdo no campo da seguran¢a quimica teria um
efeito demonstragdo do estdgio técnico relativamente avan¢ado em que
se encontra o pais para tratar a questdo do mercirio sem a necessidade
de passar pelos constrangimentos impostos por um acordo moldado
pelo interesse europeu.

Adicionalmente, haveria que conceber projetos desenhados
especialmente para atender as necessidades de determinados paises-
-chaves para o desfecho da negociagdo. Na América do Sul, sobressaem
os paises situados na fronteira norte e noroeste, que, a semelhanca do
Brasil, identificam a minera¢io artesanal de pequena escala como o
item de maior preocupagdo no que respeita a problematica do mercurio.
Tal cooperagio deve ser realizada no marco da agenda positiva que o
pais busca avangar com seus vizinhos do arco norte. Iniciativas no
ambito da Organiza¢io do Tratado de Cooperagcio Amazonica (OTCA)
também seriam de grande utilidade. No Caribe, haveria que atentar
para as demandas da Jamaica, que exerce forte lideranca sobre as

364

ilhas de lingua inglesa na 4rea de seguranca quimica®*. Quanto a

regido africana, Egito, Nigéria e Africa do Sul sio os paises-chave a serem
contemplados, além dos Palops, claro, pelos vinculos histéricos,

363 A maioria das atividades de cooperagio e capacita¢io na area de seguranca quimica realiza-se no 4mbito do Cetesb
enquanto Centro Regional da Convencio de Estocolmo e do Programa de Capacita¢io para Terceiros Paises (TCTP),
organizado pela ABC e a Agéncia de Cooperagio do Japao (JICA). No caso especifico do TCTP, ofereceu-se, por
exemplo, no segundo semestre de 2012, o “I Curso Internacional de Capacita¢io em Analises Laboratoriais de Hg
e MeHg para Paises Pan-Amazénicos”. Cf. Circular Telegrafica 86822, de 06 ago. 2012.

364  De acordo com Lalor: In Jamaica the most likely anthropogenic sources of mercury are the agricultural uses of Hg-containing
fungicides and the burning of fossil fuels. LALOR, Gerald, [et al.] C. A Geochemical Atlas of Jamaica. Canoe Press Centre
for Nuclear Sciences: University of the West Indies, p. 46-47, 1995.
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culturais e politicos que nos unem. Nesse caso, o desenvolvimento de
projetos na area de identificacio e tratamento de sitios contaminados
parece ser o caminho mais apropriado a seguir.

A terceira linha de a¢io a ser seguida remete as licées aprendidas
com a experiéncia do Protocolo de Montreal, cujos principios e
rationale deveriam ser adaptados para o marco regulatério do mercirio.
O modelo de governanga, a base cientifica, os mecanismos financeiro
e de cumprimento, a distribuicio equinime das responsabilidades e a
estrutura de assisténcia técnica do Protocolo constituiram elementos-
-chave para o seu éxito em mover os Estados na dire¢io certa. Passados
vinte e cinco anos desde sua assinatura, os resultados alcan¢ados
sdo eloquentes, justificando a reputa¢io do Protocolo como o mais
bem-sucedido dos acordos ambientais multilaterais. Até o presente
momento, 95% das Substancias Destruidoras da Camada de Ozénio
formam eliminadas. Os 5% remanescentes — mais dificeis de suprimir
- tém sua erradica¢io final prevista para 2050, meta esta que pode vir
a ser eventualmente antecipada, a exemplo do ocorrido com o CFC.

Nessa perspectiva, o Brasil precisa insistir no discurso de que
mais vale emular os exemplos do regime internacional de ozénio do
que correr o risco de gestar outra convencdo sem efetividade, apenas
porque estd em voga, hoje, atentar para a necessidade de sinergias em
seguranca quimica. As negocia¢des devem visar a efetividade. Ha que
se convencer os paises em desenvolvimento de que as negociag¢des
sobre a regulamentac¢do internacional do mercirio nio podem se
tornar reféns de um projeto politico que, em principio, atende apenas
a interesses do Secretariado e do mundo desenvolvido. Um possivel
caminho para atingir-se tal convencimento seria por intermédio da
distribuicio de estudos e material informativo sobre as caracteristicas
e o histérico de resultados do Protocolo de Montreal. O exercicio de
comparacgdo entre os resultados alcancados por ambos os regimes
nio deveria dar margem a duvidas de que é no Protocolo de Montreal
que a comunidade internacional precisa buscar licbes para a futura
convencao.
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Por fim, a estratégia de agio brasileira no 4&mbito das negociagdes
sobre merctrio ndo pode prescindir de um aumento no numero
de reunides de coordenacio entre paises em desenvolvimento,
especialmente no dmbito da regido. Torna-se de fato muito dificil
enfrentar o rolo compressor representado pela Unido Europeia e aliados
- cujas posi¢Oes sdo objeto de coordenagdo quase permanente —, se
prevalecer a tendéncia derealiza¢cio de apenasumareuniio regionalnos
periodos intersessionais e outra na véspera do INC. Em lugar de estar a
mercé da boa vontade do Secretariado e das contribui¢ées voluntarias
do mundo desenvolvido, o Brasil deveria avaliar a possibilidade de
aportar recursos para assegurar a organizacio de pelo menos uma
reunido de consultas adicional durante o periodo intersessional.
Uma alternativa menos onerosa seria a de cobrir os custos relativos
a uma chegada antecipada dos delegados latino-americanos ao palco das
negocia¢des, de modo a incrementar o tempo disponivel para debater
e coordenar as posi¢oes e as estratégias de atuagio.

Por outro lado, caberia ao Brasil subverter, na pratica, o costume
e a logica das reunides de consultas circunscritas ao universo dos
cinco grupos regionais da ONU. No fundo, trata-se de uma dinamica
que favorece os interesses do mundo desenvolvido, especialmente
da Uniio Europeia, que dispée de mecanismos de coordenag¢io
institucionalizados e que, portanto, ndo gostaria de enfrentar coalizées
de geometria varidvel cujo peso politico pudesse fazer-lhe sombra.
N3io é por acaso que as conveng¢des de seguranca quimica privilegiam a
institucionalizagio de espac¢os de articulagio regionais, a diferenca do
regime de mudanca do clima, no qual prevalece a légica da dicotomia
Norte-Sul. Isso n3o impede, entretanto, que o pais busque agregar
massa critica as posi¢des do Grulac mediante a promoc¢do de reunides
de consultas com outros grupos ou com determinados atores-chaves
do processo negociador. A esse respeito, a realiza¢io de reunies do
G-77 para discutir propostas para as provisdes de assisténcia técnica e
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financeira representou avango significativo para o interesse dos paises
em desenvolvimento®®°.

Por fim, se persistir o impasse sobre a amplitude das disciplinas
e dos compromissos vinculantes de assisténcia técnica e financeira,
serd necessario adequar a ambicido da Convencido, em todos os seus
aspectos, tal como refletidos nos diversos artigos, direcionando a
negociagdo para um acordo cooperativo mais brando, de cariter
menos normativo. Nesse caso, medidas de elimina¢io ou controles
mais estritos deverdo ceder lugar ao enfoque da redugio de risco e
do intercAmbio de informagdes entre as partes. Na falta de vontade
politica para dotar o novo instrumento de meios de implementacio
adequados a magnitude do desafio representado pelo merciirio, ndo ha
porque os paises em desenvolvimento aceitarem um acordo adicional

moldado pelo interesse europeu.

4.5. Na dimensio do processo de sinergias

A proxima rodada de reunides ordindrias e extraordindrias
das Conferéncias das Partes das trés Convengdes, programada para
realizar-se no periodo de 28 de abril a 10 de maio de 2013, constituira
momento chave para a defini¢do dos rumos que tomara o processo de
sinergias no horizonte de curto e médio prazo. Além dos principais
temas atinentes a cada Convencio, as partes terdo a oportunidade
de retomar a discussdo sobre itens caros ao projeto idealizado
pelo PNUMA e seus aliados europeus, tais como: o desempenho do
secretario-executivo conjunto, a nova estrutura do Secretariado,
a reedicdo de novas ExCOPs e a revisio dos resultados alcancados
pela iniciativa das sinergias como um todo. Ao mesmo tempo, serdo
abordadas algumas questdes cruciais para a efetividade do regime de

365 Cf. MRE. Despacho Telegrafico n® 261, de 18 jun. 2012, para Embaixada em Montevidéu, paragrafos 2, 36 e 39.
O Brasil presidiu reunido de G-77 no INC-3 e recebeu a incumbéncia de apresentar ao grupo, no INC-4, texto
elaborado pelo Grulac com vistas a adogio de posi¢do comum sobre o tema.
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seguranca quimica, como o seguimento do processo consultivo sobre
op¢des de financiamento. Do ponto de vista do Brasil e dos demais
paises em desenvolvimento que mantém reservas quanto ao processo
de sinergias, as reunibes de abril e maio préximos representario,
acima de tudo, a possibilidade de voltar a questionar construtivamente
o projeto, de modo a instrumentalizd-lo em prol de um regime mais
efetivo e equilibrado.

Um primeiro aspecto a ser observado com relacio as préximas
reunides refere-se a adequabilidade da participa¢do de delegados
dos paises em desenvolvimento. Como se recorda, o PNUMA e os
Secretariados tiveram dificuldades para assegurar recursos para
financiar a presenca, na primeira ExCOPs, de trés representantes por
pais (um para cada Conven¢do)**®. A oferta de financiamento para
o terceiro delegado brasileiro surgiu apenas as vésperas do evento,
quando nio havia mais tempo habil para a tomada das providéncias
logisticas de viagem. Nessa perspectiva, o Brasil devera estar atento
para que o fato ndo se repita por ocasido das reunides de abril e
maio préximos, até porque a maratona de atividades e negocia¢des
envolvendo as agendas das trés Convencdes devera exigir a presenca
de delegacées reforcadas. Caso as dificuldades de financiamento
voltem a ocorrer, caberd ao pais reiterar que o exercicio proposto de
sinergias representado pelas ExCOPs permanece em débito com o
mundo em desenvolvimento, o que ndo aconteceria, em principio, no
paradigma de reunides ordindrias anterior. Seria, de fato, inadmissivel
que a consecu¢do do objetivo de racionaliza¢io de custos contido
na iniciativa realize-se em detrimento da participacdo adequada dos
paises em desenvolvimento.

Um dos propalados beneficios atribuidos ao processo de sinergias
seria o de que ele propiciaria a liberagdo de recursos gastos na area
administrativa para serem aplicados em atividades de implementacio.

366 MRE. Despacho Telegrafico n® 047, de 12 de fevereiro de 2010, para a Embaixada em Jacarta, pardgrafo 12.
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No entanto, depois de trés anos da aprovacdo das synergies decisions,
ndo foi possivel perceber avancos nesse sentido nos programas
orcamentarios adotados pelas Convencées. Pelo contrario, na tultima
rodada de reunides das COPs ordinéarias, os Secretariados voltaram
a apresentar cenirios or¢amentdrios com propostas de aumentos
nominais de até 10% para o biénio 2012-2013, acompanhados da
adverténcia de que um cenéario de crescimento nominal zero poderia
conduziraumaredugio de atividades. Havera que aguardar a divulgagio
dos documentos com as propostas orcamentdrias relativas ao biénio
2014-2015, que serdo submetidos a apreciacido das reunibes de abril
e maio préximo, para que tal tendéncia possa ser confirmada, mas é
pouco provavel que eles tragam sugestdes de redugdo ou que reflitam
realocacdo de recursos em favor de atividades-fim. Nessas condicdes,
caberd ao Brasil lamentar que, transcorridos os primeiros trés anos
desde a adogdo das decis6es sobre sinergias, o PNUMA nio tenha sido
capaz de produzir resultados concretos em matéria de racionalizacio
de custos em beneficio das partes.

Sobre a proposta de reorganizacio dos Secretariados, que
representa, no fundo, a materializacio da tdo almejada meta de fusdo
das estruturas administrativas, hd que se reconhecer e destacar,
em primeiro lugar, a existéncia de aspectos positivos no enfoque
matricial defendido pelo Secretario-Executivo Jim Willis. E o caso,
por exemplo, da preocupagio com o estabelecimento de indicadores
para medir e assegurar que cada Convencio esteja sendo tratada como
um instrumento juridico auténomo e recebendo atencio e tempos
de dedica¢do equivalentes da parte do Secretariado. Também é digno de
mérito o compromisso de observar os critérios de equilibrio regional
e de género quando for chegada a hora de selecionar candidatos
para o preenchimento de cargos em todos os niveis. Por fim, os
ideais de consisténcia, flexibilidade, adaptabilidade e simplificacio
das estruturas contidas na proposta de organizagio matricial sio
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principios caros a boa administra¢io, desde que perseguidos com a
devida transparéncia e seriedade.

Preocupa, entretanto, que a proposta do secretario-executivo
parta da premissa de que o “primary goal of this restructuring should
be to support the relevant synergies decisions and activities approved
by the COPs, as well as to be forward-looking in identifying and
implementing additional synergies consistent with Party decisions™®".
A esserespeito, haveria que recordar que as sinergias ndo sio um fim em
si mesmo, mas apenas um meio de se atingirem os objetivos elencados
no predmbulo das decisées que deram inicio ao processo, quais
sejam: (1) o fortalecimento da implementacio das trés Convengoes
em todos os niveis (global, regional e nacional); (2) a promocéo de
orientacdo politica coerente e aumento de eficiéncia no apoio as partes
e (3) a reducdo do fardo administrativo e maximiza¢io no uso dos
recursos. E igualmente lamentavel que a proposta de reestruturacio
dos Secretariados ndo apenas indique a necessidade de criacdo de
cinco novos cargos de alto nivel adicionais, como também admita
que as possiveis primeiras economias derivadas da racionalizagio
administrativa deverdo ser empregadas no preenchimento dessas
posicdes, a fim de evitar que sejam ultrapassados os limites autorizados
pelos orcamentos vigentes.

Como se sabe, o Brasil teve participagdo decisiva, durante a
ExCOPs, no esfor¢o de estabelecer elementos de conten¢io e de
controle sobre o cargo do secretdrio-executivo conjunto, que deverd
permanecer como um dos principais temas de discussdo das préximas
reunides das Conferéncias das Partes. Foi gracas a firme atuagdo de
Brasil, Argentina, China e India que a nova posicio foi estabelecida
em bases interinas, com o compromisso de que seria custeada com
contribui¢des voluntarias dos paises desenvolvidos, até que o PNUMA

367 Proposal from the Executive Secretary of the Basel, Rotterdam and Stockholm Conventions for the organization of the
secretariats of the three conventions, 21 dez. 2011, p. 10. Disponivel em: <http://synergies.pops.int>. Acesso em:
23 dez. 2012.
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pudesse apresentar uma proposta de financiamento “cost neutral in
respect of the adopted operating budgets of the three Conventions”?.
Além de evitar que a proposta de cria¢io do Joint Head incorresse
em Onus financeiros adicionais para os paises em desenvolvimento,
o Brasil logrou que a continuidade do novo cargo também ficasse
condicionada aos resultados do mecanismo de revisio dos arranjos de
sinergia. Nessas condi¢bes, é natural que crescam as expectativas em
relagdo a posicdo que adotard o pais quando o tema voltar a ser tratado
na préxima ExCOPs.

Sobre esse tema, é pouco provavel que haja uma descontinuidade
da fun¢io do Joint Head em razio de falha de cumprimento no tocante
a apresentacdo de proposta de reestruturagio com neutralidade de
custos em relagdo aos orcamentos do biénio 2010-2011. Além de ja
ter indicado a inten¢do de utilizar economias obtidas com as sinergias
para custear o provimento de novos cargos, o secretario-executivo
conjunto anunciou o congelamento de novas contratagdes e a extingio
das posi¢des de D-1 que eram ocupadas pela Secretaria-Executiva de
Basileia, Katarina Kummer, e pelo Secretdrio-Executivo de Estocolmo e
de Roterd3, Donald Cooper, o que por si sé deverd bastar para compensar
os custos da permanéncia do Joint Head. Nesse caso, questionamentos
a continuidade do cargo deverdo concentrar-se, necessariamente,
sobre os critérios contra os quais o secretdrio-executivo conjunto
terd seu desempenho avaliado durante as reunibes ordindrias e
extraordindrias de 2013, quais sejam: (a) respeito a autonomia
juridica das trés Convengoes; (b) contribui¢io ao objetivo de protecédo
do meio ambiente e da saide humana com vistas & promoc¢io do
desenvolvimento sustentavel; (c) compromisso com a implementac¢io
equinime das trés Convencdes, inclusive no tocante a mobilizacio de
recursos; (d) eficiéncia e eficicia na cooperag¢io e coordenac¢io entre os

368 EXCOPs (2010). Decisions BC.Ex-1/1, SC.EX/1/1 e RC.Ex-1/1, Parte I, paragrafo 6. Disponiveis em: <http://excops.
unep.ch>. Acesso em: 28 dez. 2012.
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Secretariados e (e) reducio do fardo administrativo e maximizac¢io no
uso de recursos.

Para o Brasil, interessa fundamentalmente questionar o
secretario-executivo conjunto a respeito do acima-referido item (b),
especialmente sobre o que teria sido feito, até o presente momento,
em matéria de “advocacy for the mobilization of substatially increased

7369 elemento

funding from all sources for national implementation
introduzido nas decis6es de sinergias por obra da delega¢io brasileira
a ExCOPs. Da mesma forma, haveria que recordar a Jim Willis o teor
de suas primeiras palavras publicas depois de sua posse, por ocasiio
da COP-5 da Convencéo de Estocolmo, quando disse esperar trabalhar
com o GEF e outras entidades que pudessem apoiar o objetivo de
estabelecer um mecanismo financeiro que proporcione recursos
adequados e sustentaveis para a implementacdo daquela Convencio.
O pais podera indicar ter enxergado com preocupagdo o fato de o
secretario-executivo conjunto nio ter feito qualquer referéncia a
necessidade de mecanismos financeiros quando discursou na abertura
das Conferéncias das Partes das duas outras Conven¢des — apesar de ter
mencionado a crise financeira enfrentada por Roterda —, o que sinaliza
tendéncia ao desequilibrio na advocacia em favor da mobilizacio de
recursos.

Ora, um dos argumentos utilizados pelos paises defensores das
sinergias para justificar a criagdo do Joint Head foi precisamente o de
que ele seria capaz de atrair recursos adicionais mediante o aumento
davisibilidade da agenda de seguran¢a quimica. Nessa ordem de ideias,
0 secretario-executivo conjunto precisaria ser cobrado em relacio as
a¢des empreendidas para dotar o regime dos meios adequados para a
implementacdo equilibrada de seus trés instrumentos constitutivos.
Tal equilibrio dificilmente podera ser atingido se uma das Convenc¢des
seguir com o privilégio de contar com um mecanismo financeiro que

369 Ibidem, paragrafo 7(c).
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lhe reverte anualmente milhdes de délares adicionais, ao passo que as
outras devem ater-se aos seus respectivos orcamentos regulares e a
boa vontade dos paises doadores. Nessa perspectiva, o Brasil devera
insistir que a solu¢do passa pela cria¢io de um novo fundo para
atender as necessidades de cada instrumento de seguranca quimica
com recursos novos, adicionais e previsiveis.

As préximas reunides ordindrias e extraordindrias terdo a
oportunidade de deliberar sobre os resultados do processo consultivo
sobre op¢des de financiamento para quimicos e residuos. O Brasil e os
demais paises em desenvolvimento poderdo cobrar a¢cdes concretas para
dotar o regime de meios de implementa¢io adequados e condicionar
os avangos do processo de sinergias a resultados nesse sentido, seja no
ambito do processo consultivo, seja no plano das negocia¢des sobre o
novo instrumento sobre merctrio. Nessa perspectiva, por ocasido das
préximas reunides, o pais poderia elaborar e apresentar ao G-77/China
um projeto de decisdo conjunta pela qual as partes contratantes das
trés Convengdes solicitem ao GEF tornar-se o mecanismo financeiro do
regime como um todo e estabelecam um Grupo de Trabalho conjunto
de composigdo aberta para negociar a formagio de um novo fundo, de
caracteristicas similares ao do MLE
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Conclusao

O desenvolvimento sustentdvel serd um diferencial
na relagdo do Brasil com o mundo. (...). Estamos
fazendo as escolhas certas: o Brasil combina a
redugdo efetiva das desigualdades sociais com sua
inser¢do como uma poténcia ambiental, econémica
e cultural.
Presidenta Dilma Rousseff,
em artigo publicado na Folha de SP em 20/2/11

Até por ser um dos paises tradicionalmente mais atuantes dentro
do sistema das Nag¢des Unidas, o Brasil sempre ocupou posi¢io-chave
nas negociacdes sobre meio ambiente, desde o primeiro momento*™.
Ao mesmo tempo, a questio do meio ambiente transformou-se em um
dos temas que maior interesse levanta com relagio ao pais no mundo,
em parte devido ao fato de sermos detentores das maiores reservas
de recursos naturais do planeta. O debate sobre a nossa propalada
vocacdo de poténcia ambiental ganha realce especial quando se toma
em conta que o Brasil, pela segunda vez no espago de vinte anos,
assumiu a condi¢io de anfitrido de uma conferéncia mundial sobre
desenvolvimento sustentavel. Nessa ordem de ideias, é natural que se
observe um aumento de expectativas em rela¢do as posi¢des brasileiras
sobre todos os itens constitutivos da agenda de meio ambiente,
independentemente do seu grau de importancia e de visibilidade.

Em que pese ser um item pioneiro dessa agenda, a seguranca
quimica dificilmente logrard aproximar-se dos niveis de proje¢io

370 LAGO, op. cit., p. 19. Recorde-se, a respeito, que, ja na Conferéncia de Estocolmo (1972), o Brasil foi vocal quanto &
necessidade de reorientar o debate ambiental no sentido de conferir atencio as questées do crescimento econémico
e do bem-estar social.
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alcancados por outras renomadas questdes ambientais (tais como
a biodiversidade ou a mudanca do clima), mas nio ha razio para
subestimar sua importincia®*”*. Afinal, o tema lida com problematica
atinente a um universo de substincias presentes hd muito tempo
no cotidiano das sociedades contemporineas, sob os seus mais
variados aspectos, desde o emprego na construgio civil até o uso nas
rotinas de limpeza do dia a dia. Fornecedora de matérias-primas e de
insumos para todos os setores produtivos, da agricultura ao segmento
aeroespacial, a induastria quimica desempenha um relevante papel
também na melhoria da qualidade de vida da populag¢io, contribuindo,
por exemplo, para afabricacio de medicamentos e o combate a doencas.
Nao por acaso a prépria Agenda 21 reconheceu as substancias quimicas
como essenciais para alcancar os objetivos sociais e econdémicos da
comunidade internacional, desde que utilizadas dentro de certos
pardmetros minimos de seguranca, para o que se torna essencial a
existéncia de normas e procedimentos de avaliagdo e monitoramento
sobre os riscos a elas associados.

O regime internacional de seguranca quimica surgiu e evoluiu,
justamente, na esteira dessa demanda por governanca. Superada
a fase inicial da coopera¢io e do intercimbio de informagdes com
base em ferramentas e mecanismos voluntarios, o aumento das
preocupacdes em relacio ao uso massivo de substincias quimicas
e perigosas levou a comunidade internacional a ingressar na etapa
dos instrumentos juridicamente vinculantes, com a adoc¢io das
Convencdes de Basileia, de Roterda e de Estocolmo. Sdo trés acordos
ambientais multilaterais independentes, que foram negociados
em diferentes momentos histéricos e sob distintas circunstincias
politico-estratégicas, cada qual para lidar com um aspecto especifico
da problematica associada a natureza e ao ciclo de vida das substéancias

371 Exceto pelas raras ocasides em que a natureza ou as circunstincias pontuais de um incidente logram captar certo
grau de atencio na midia - como foi o caso do tréfico irregular de residuos hospitalares dos EUA -, os impactos
associados a area de quimicos e residuos despertam escasso interesse nos governos e nas sociedades em geral.
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quimicas. Consequentemente, enfrentam situa¢bes e desafios assaz
diferenciados em relacio as questdes da efetividade e da aplicagdo de
suas provisdes.

O carater fragmentado do regime de seguranca quimica trans-
formou-o em alvo potencial de um projeto politico-estratégico que
conduziu seus acordos constitutivos rumo a uma emblematica fase de
mudancas. Sob a nitida inspira¢do da onda reformista que tomou conta
das Na¢ées Unidas a partir do final dos anos 90, o regime dobrou-se
a légica de um discurso segundo o qual, em meio a falta generalizada
de recursos, conviria as conven¢des de meio ambiente beneficiarem-
-se das sinergias propiciadas pelo seu reagrupamento em clusters
tematicos orientados para uma abordagem holistica dos desafios
ambientais contemporineos. Afastada a ideia inicial de realizar uma
experiéncia nas areas de biodiversidade e/ou de mudancas do clima,
os defensores das sinergias reorientaram-se para o nucleo de quimicos
e residuos. Avaliaram, com certo fundamento, tratar-se de um cluster
que ofereceria condi¢des mais propicias ao desenvolvimento do projeto
em tela, seja pelo seu baixo indice de visibilidade e efetividade, seja em
funcdo do simples fato de que os Secretariados de suas convenc¢des ja
operavam sob abrigo do PNUMA, e no mesmo lugar.

Sob o inatacavel argumento de que seria preciso aumentar a
eficiéncia e a coeréncia entre as atividades e os instrumentos da area
de seguranca quimica, o PNUMA lanc¢ou, com o decisivo e contundente
apoio dos paises europeus, um debate sobre as multiplas alternativas
disponiveis para remediar o carater fragmentado do regime. O leque de
op¢des cogitadas variou do simples conjunto de medidas voluntérias
até a possibilidade de fusido completa dos Secretariados, passando,
também, pela ideia de um acordo guarda-chuva. Nio satisfeitos com
o significativo avanco representado pela SAICM, cuja adogéo refletiu
um delicado equilibrio de interesses capaz de atrair até mesmo a
participagdo dos EUA, os paladinos das sinergias decidiram enveredar
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pelo laborioso caminho da amalgamacio das estruturas decisérias e
administrativas das Convencdes.

As recomendac¢des do AHJWG cimentaram a base sobre a qual
os defensores do projeto de sinergias lograram agregar a massa critica
necessdria para, pouco a pouco, remover os obsticulos a instauragio
do Joint Head, que formularia e executaria, poucos anos depois, o
plano de fusio administrativa dos Secretariados. Para tanto, foi
preciso, ainda, lancar mio de duas importantes e inusitadas manobras
para neutralizar eventuais novas resisténcias ao projeto, quais sejam:
1) blindar as recomenda¢des sob a forma de um pacote dentro de
uma Unica decisio, retirando dos érgios decisérios das Convencdes a
prerrogativa de discutir e eventualmente aperfeicoar os resultados do
AHJWG e 2) propor arealizagio de reuniio simultanea e extraordinéria
das trés Conferéncias das Partes para revisar e decidir conjuntamente,
na base do rolo compressor, sobre o seguimento do processo. De tio
bem-sucedidas, tais manobras acabaram incorporadas como elementos
da prépria dindmica do processo de sinergias e estardo presentes
novamente nas proximas reunides ordindrias e extraordindrias das
Conferéncias das Partes, que serdo decisivas para a continuidade do
experimento.

De tudo o que se observou no presente trabalho, é possivel
depreender trés grandes conclusées no que respeita ao processo de
sinergias em curso no regime internacional de seguranca quimica.
A primeira remete as evidéncias de que tal iniciativa se insere no quadro
de um projeto politico-estratégico muito mais amplo, mediante o qual
os reformistas perseguem o fortalecimento do PNUMA a fim de eleva-
-lo a condi¢io de organiza¢io mundial ou agéncia especializada de meio
ambiente do sistema das Na¢des Unidas. Da perspectiva do debate
sobre a governanc¢a ambiental internacional, a experiéncia de sinergias
no cluster de seguranc¢a quimica constituiria, assim, uma demonstra¢io
cabal da capacidade do PNUMA em promover mudancas incrementais

no sistema, o que s reforcaria suas credenciais enquanto voz com
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autoridade para zelar pela integracido do pilar ambiental no objetivo
maior do desenvolvimento sustentivel. Sob este aspecto, é possivel
interpretar o projeto de sinergias como um importante e ambicioso
passo no sentido de recuperar o espag¢o perdido pelo PNUMA depois
que a CDS foi concebida com mandato para acompanhar as atividades
de implementacdo da Agenda 21.

A segunda grande ilagdo indica que, para a UE e seus aliados,
a fusdo dos Secretariados e a priorizacido das atividades conjuntas
representam uma oportunidade impar para promover a realocagio
dos escassos recursos humanos e financeiros existentes em favor da
aplicacdo das conveng¢des de seu maior interesse. Para tais paises, trata-
-se de privilegiar, acima de tudo, o gerenciamento ambientalmente
adequado do reduzido grupo de substincias quimicas sob a al¢ada da
Convencio de Estocolmo, bem como de controlar o ciclo de vida do
mercurio, que também se caracteriza por impactos de natureza global
sobre o meio ambiente e a satide humana. E nessa perspectiva que se
pode estimar que, dentre os principais riscos atinentes ao projeto de
sinergias, estd o de aprofundamento do processo de marginalizacio
da Convencio de Basileia, que constitui a primeira linha de defesa dos
paises em desenvolvimento contra as tentativas de transferir-lhes a
responsabilidade pela destina¢do do lixo gerado pelos seus padrées
insustentaveis de producio e consumo do mundo desenvolvido.

Por fim, é possivel inferir também que o projeto de sinergias, da
forma como vem sendo conduzido, acaba atuando como elemento de
distragdo em rela¢do ao tratamento das causas mais profundas por tras
do problema de efetividade do regime, que remete, fundamentalmente,
a questdo da falta de meios para implementacdo. Sob esse aspecto,
pode-se afirmar que as dificuldades enfrentadas pelas Convencées de
seguranca quimica nio diferem muito daquelas que sdo observadas
na grande maioria dos acordos ambientais multilaterais. Por um lado,
ha um pequeno grupo de paises que se desenvolveram as expensas de
elevados e insustentaveis niveis de produc¢io e consumo dos quais suas
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sociedades relutam em abrir mio, o que ndo os impede de manifestar,
no plano internacional, suas preocupa¢des com a pressio exercida
pelas atividades humanas sobre os recursos naturais ainda disponiveis.
De outro lado, estdo os paises em desenvolvimento, que aceitaram
engajar-se no esforco de cooperagdo em prol de um ajuste em seu
modelo de desenvolvimento de modo a nele incorporar os imperativos
do pilar ambiental, desde que isso ndo se traduza na subtra¢io dos
recursos alocados para atender as necessidades econdmicas e sociais
mais bésicas de importantes parcelas de sua populacdo. Em lugar de
negociaraampliagido do acesso arecursos novos, adicionais e previsiveis
com vistas a restauracdo da confian¢a no regime de seguranca quimica,
os paises europeus e o PNUMA insistem em apresentar as sinergias
como a panaceia que equacionard o problema de efetividade de suas
Convencgoes.

Nessas condi¢bes, seria desejavel especular, no campo das
possiveis perspectivas de agdo para o Brasil, sobre a conveniéncia de se
concertar uma estratégia que retirasse os paises em desenvolvimento
de sua postura excessivamente defensiva e fizesse do projeto de
sinergias uma espécie de alavanca capaz de mover o regime na dire¢io
certa. Os debates sobre a governanca ambiental, as negocia¢es sobre
mercairio e o processo consultivo sobre op¢des de financiamento
oferecem o pano de fundo contra o qual os paises em desenvolvimento
poderiam ensaiar, sob a lideranca das poténcias emergentes, a
reorientacdo do processo de sinergias rumo ao objetivo estratégico
de melhorar a provisdo de assisténcia técnica e financeira a paises em
desenvolvimento, de preferéncia mediante o estabelecimento de um
mecanismo financeiro nos moldes do MLE. Na hipétese de configura¢io
de um cendrio intermediario, a estratégia de enfrentamento poderia
resultar na ampliagdo ou abertura de janela de financiamento para no
GEF, na linha da proposta de abordagem integrada formulada pelo
DE/PNUMA. O pior dos cendrios é a manutencio do status quo com
a UE e o PNUMA moldando os passos de um regime internacional
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de pouca efetividade, caso em que restaria ao Brasil enveredar por
caminhos que ajudassem a tornar o regime o menos mandatério e
restritivo possivel.

Riscos sdo inerentes a vida. Seu gerenciamento pressupde, quase
sempre, a existéncia de um conflito potencial entre o objetivo visado
e os perigos a ele associados. No plano individual, o emprego em uma
atividade que envolva possibilidade de lesdao ou de morte pode fazer
toda a diferenca em termos da subsisténcia da familia. J4 na esfera dos
Estados, sobressai o dilema em relagdo a aceitagdo de certo produto ou
tecnologia reputada como perigosa que se afigura de inestimével valia
para determinado setor produtivo, mas que pode implicar, a0 mesmo
tempo, a exposicio do ecossistema e da populagio a efeitos colaterais
adversos de médio e longo prazo. Para que governos e demais atores
envolvidos possam tomar decisdes acertadas a respeito de determinada
substancia quimica, faz-se necessaria a existéncia de capacidades de
avaliacdo e de efetivo controle sobre os perigos a elas associados, o
que poucos paises em desenvolvimento parecem reunir as condi¢des
de construir sozinhos.

Nos dltimos anos, o Brasil tem feito um esfor¢co consideravel
para desenvolver e aprimorar sua capacidade de governanca interna
sobre o ciclo de vida das substancias quimicas. O derradeiro grande
logro foi, sem duvida, a instituicdo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS), que contém elementos centrais para permitir avancos
no enfrentamento dos principais problemas ambientais, sociais e
econdmicos decorrentes do manejo inadequado dos residuos. Ela
preconiza a prevencdo e a redu¢do na geracio de residuos mediante
uma proposta que induz a mudanca de habitos de consumo e instaura
um conjunto de instrumentos para propiciar o aumento da reciclagem
e a destina¢io ambientalmente adequada. Dentre outras provisdes,
a PNRS institui a responsabilidade compartilhada dos geradores
de residuos, fixa metas para a eliminacido dos lixdes e estabelece
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instrumentos de planejamento nos niveis nacional, estadual e
municipal.

A PNRS coloca o Brasil em patamar de igualdade aos principais
paises desenvolvidos no que concerne ao marco legal sobre a matéria,
guardando, ao mesmo tempo, um aspecto inovador. Ao contemplar
a inclusido de catadores de materiais recicldveis e reutilizdveis no
ambito dos sistemas de logistica reversa e de coletas seletivas, o PNRS
incorporou a dimensio social da seguranca quimica, apontando para o
resgate de segmentos da popula¢io ainda muito marginalizados®”2. Um
elemento que deverd ser determinante para o éxito dessa inovadora
politica publica brasileira no campo do desenvolvimento sustentével
serd o seu dispositivo que proibe a importa¢io de residuos e rejeitos
perigosos, inclusive para fins de reciclagem. E presumivel que tal
dispositivo inspire, no futuro préximo, Resolu¢ées do Conama
que vedem, por exemplo, o ingresso de e-waste no pais. Ainda que
uma medida dessa natureza encontre respaldo no direito soberano,
assegurado a cada parte contratante da Convencdo de Basileia, de
banir a entrada de residuos perigosos em seu respectivo territério, é
provavel que surjam reag¢des dos paises desenvolvidos que priorizam a
manutencio dos mercados para o comércio de residuos e de bens usados.

Nessa perspectiva, caberia ao Itamaraty redobrar sua atencio
na linha de frente externa, de modo a projetar o esfor¢o endégeno de
fortalecimento de nossas capacidades em matéria de seguranca quimica
e, a0 mesmo tempo, informar o processo decisério interno sobre as
implica¢des dos movimentos politico-estratégicos observados na arena
internacional. Do contrério, corre-se o risco de se ver reproduzido e
cristalizado, também no campo da seguran¢a quimica, o quadro de
iniquidades observado em varias outras instancias da esfera de poder

372 Arelevancia da necessidade de levar em conta a incluso social na questao do gerenciamento de residuos no Brasil
encontra-se simbolicamente bem exemplificada na decisdo da Presidenta da Republica de participar de ceriménia
de celebracio de Natal dos catadores de materiais reciclaveis e da populagio em situagio de rua, na cidade de
Sao Paulo, uma tradi¢io inaugurada pelo seu antecessor em 2003. Cf. DILMA repete Lula com catadores. Correio
Brasiliense, Brasilia, 23 dez. 2011.
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mundial. Afinal, nio é do interesse do mundo desenvolvido que os
mecanismos de controle sobre a transferéncia de residuos ponham
fim a uma divisio internacional do trabalho na qual fica reservado,
ao Hemisfério Sul, o papel de absorver e processar a vasta quantidade
de lixo gerada por sociedades ricas e dvidas em manter seus padrdes
insustentéveis de consumo e producio.

A essa altura, valeria a pena recordar, a guisa de conclusio, as
sdbias e atualissimas palavras do ex-chanceler Saraiva Guerreiro,
para quem “as melhores inten¢des podem encobrir especiais formas
de pressio e dominio dos mais fortes e avancados sobre os mais
atrasados™". A politica externa dos paises europeus em matéria de
seguranc¢a quimica constitui mais um bom exemplo disso, desta vez
sob o pretexto de ensinar “os selvagens” a defenderem-se dos efeitos
adversos das substincias quimicas. Dai a disposicdo de tais paises
de compartilhar as boas préticas e as licdes apreendidas, desde que
ndo tenham de arcar com os compromissos decorrentes de suas
responsabilidades histéricas sobre o tema. No fundo, a reedigdo
desse discurso de inspiracdo paternalista e civilizatéria, pelo qual se
preconiza a mera transposi¢do, para o dmbito global, dos modelos e
parametros de regulamentacdo considerados regionalmente exitosos,
acaba camuflando uma postura de asticia e soberbia dos paises
desenvolvidos, que tratam de assegurar para si apenas mais um “bom
negoécio”, no qual a varidvel que menos importa é, precisamente,
a situa¢do do meio ambiente e da saide publica no mundo em
desenvolvimento. Episédios como o da tentativa de entrada ilegal, no
Brasil, de residuos perigosos de origem europeia ou norte-americana

comprovam-no de modo inequivoco.

373 GUERREIRO, Ramiro Saraiva (1992). Apud, LAGO, op. cit., p. 222. Entre outros exemplos, o autor cita a coloniza¢io
ibérica sob a justificativa da salva¢do das almas dos selvagens.
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Protegdo de patentes de produtos farmacéuticos: o caso brasileiro
(1993)

Renato Xavier
O gerenciamento costeiro no Brasil e a cooperagdo internacional
(1994)

Georges Lamaziére

Ordem, hegemonia e transgressdo: a resolugdo 687 (1991) do
Conselho de Segurang¢a das Nagbes Unidas, a Comissédo Especial
das Nagdes Unidas (UNSCOM) e o regime internacional de ndo-
-proliferagdo de armas de destruicdo em massa (1998)

Antonio de Aguiar Patriota
O Conselho de Seguranca apés a Guerra do Golfo: a articulagdo de um
novo paradigma de seguranga coletiva (1998)

Leonilda Beatriz Campos Gongalves Alves Corréa
Comeércio e meio ambiente: atuagdo diplomdtica brasileira em relagéo
ao Selo Verde (1998)
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Afonso José Sena Cardoso

O Brasil nas operagées de paz das Nagbes Unidas (1998)

Irene Pess6a de Lima Camara

Em nome da democracia: a OEA e a crise haitiana 1991-1994 (1998)

Ricardo Neiva Tavares
As Organizagées Ndo-Governamentais nas Nagées Unidas (1999)

Miguel Darcy de Oliveira
Cidadania e globaliza¢do — a politica externa brasileira e as ONGs
(1999)

Fernando Simas Magalhies
Cupula das Américas de 1994: papel negociador do Brasil, em busca
de uma agenda hemisférica (1999)

Ernesto Otto Rubarth
A diplomacia brasileira e os temas sociais: o caso da satide (1999)

Enio Cordeiro
Politica indigenista brasileira e programa internacional dos direitos

das populagées indigenas (1999)

Fernando Paulo de Mello Barreto Filho
O tratamento nacional de investimentos estrangeiros (1999)

Denis Fontes de Souza Pinto

OCDE: uma visédo brasileira (2000)

Francisco Mauro Brasil de Holanda
O gds no Mercosul: uma perspectiva brasileira (2001)

Joio Solano Carneiro da Cunha
A questdo de Timor-Leste: origens e evolugdo (2001)

Jodo Mendonga Lima Neto
Promogéo do Brasil como destino turistico (2002)
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Sérgio Eduardo Moreira Lima
Privilégios e imunidades diplomdticos (2002)

Appio Claudio Muniz Acquarone
Tratados de extradicdo: construgdo, atualidade e projegido do
relacionamento bilateral brasileiro (2003)

Susan Kleebank
Cooperagdo judicidria por via diplomdtica: avaliagdo e propostas de
atualizag¢do do quadro normativo (2004)

Paulo Roberto Campos Tarrisse da Fontoura
O Brasil e as operagdes de manutengdo da paz das Nagdes Unidas
(2005)

Paulo Estivallet de Mesquita
Multifuncionalidade e preocupagbes ndo-comerciais: implicagdes
para as negociagdes agricolas na OMC (2005)

Alfredo José Cavalcanti Jordao de Camargo
Bolivia: a criagdo de um novo pais (2006)

Maria Clara Duclos Carisio
A politica agricola comum e seus efeitos para o Brasil (2006)

Eliana Zugaib
A Hidrovia Paraguai-Parand (2006)

André Aranha Corréa do Lago
Estocolmo, Rio, Joanesburgo: o Brasil e as trés conferéncias
ambientais das Nag¢ées Unidas (2007)

Joao Pedro Corréa Costa
De decasségui a emigrante (2007)

George Torquato Firmeza
Brasileiros no exterior (2007)
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49.
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Alexandre Guido Lopes Parola

A ordem injusta (2007)

Maria Nazareth Farani de Azevedo

A OMC e a reforma agricola (2007)

Ernesto Henrique Fraga Aratjo
O Mercosul: negociagdes extra-regionais (2008)

Joido André Lima

A Harmonizagéo do Direito Privado (2008)

Jodo Alfredo dos Anjos Junior

José Bonifdcio, primeiro Chanceler do Brasil (2008)

Douglas Wanderley de Vasconcellos
Esporte, poder e Relagées Internacionais (2008)

Silvio José Albuquerque e Silva
Combate ao racismo (2008)

Ruy Pacheco de Azevedo Amaral

O Brasil na Frang¢a (2008)

Marcia Maro da Silva

Independéncia de Angola (2008)

Jodo Genésio de Almeida Filho
O Férum de Didlogo India, Brasil e Africa do Sul (IBAS): andlise e
perspectivas (2009)

Gongalo de Barros Carvalho e Mello Mourio
A Revolugdo de 1817 e a historia do Brasil — um estudo de historia
diplomdtica (2009)

Paulo Fernando Dias Feres

Os biocombustiveis na matriz energética alemd: possibilidades de
cooperagdo com o Brasil (2010)
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Gilda Motta Santos Neves

Comissdo das Nagées Unidas para Consolida¢éo da Paz — perspectiva
brasileira (2010)

Alessandro Warley Candeas
Integracdo Brasil-Argentina: histéria de uma ideia na visdo do
outro (2010)

Eduardo Uziel
O Conselho de Seguranga e a inser¢do do Brasil no Mecanismo de
Seguranga Coletiva das Nagées Unidas (2010)

Maircio Fagundes do Nascimento
Aprivatizagéo do emprego da for¢a por atores ndo-estatais no dmbito
multilateral (2010)

Adriano Silva Pucci
O estatuto da fronteira Brasil - Uruguai (2010)

Mauricio Carvalho Lyrio
A ascensdo da China como poténcia: fundamentos politicos internos
(2010)

Carlos Alfonso Iglesias Puente

A cooperagio técnica horizontal como instrumento da politica externa:
a evolugéo da Cooperagio Técnica com Paises em Desenvolvimento —
CTPD - no periodo 1995-2005 (2010)

Rodrigo d’Araujo Gabsch
Aprovagdo interna de tratados internacionais pelo Brasil (2010)

Michel Arslanian Neto
A liberalizacdo do comércio de servicos do Mercosul (2010)

Gisela Maria Figueiredo Padovan
Diplomacia e uso da for¢a: os painéis do Iraque (2010)
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67.
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69.

Lista das Teses de CAE

Oswaldo Biato Junior
Aparceria estratégica sino-brasileira: origens, evolugdo e perspectivas
(2010)

Octavio Henrique Dias Garcia Cortes

A politica externa do Governo Sarney: o inicio da reformulagdo de
diretrizes para a inser¢do internacional do Brasil sob o signo da
democracia (2010)

Sarquis J. B. Sarquis
Comércio internacional e crescimento econémico no Brasil (2011)

Neil Giovanni Paiva Benevides

Relagies Brasil-Estados Unidos no setor de energia: do Mecanismo
de Consultas sobre Cooperagdo Energética ao Memorando de
Entendimento sobre Biocombustiveis (2003-2007). Desafios para a
construgdo de uma parceria energética (2011)

Luis Ivaldo Villafafie Gomes Santos
A arquitetura de paz e seguranga africana (2011)

Rodrigo de Azeredo Santos
A criagdo do Fundo de Garantia do Mercosul: vantagens e proposta
(2011)

José Estanislau do Amaral
Usos da historia: a diplomacia contemporanea dos Estados Blticos.
Subsidios para a politica externa brasileira (2011)

Everton Frask Lucero
Governanga da internet: aspectos da formagdo de um regime global e
oportunidades para a agéo diplomdtica (2011)

Rafael de Mello Vidal

A inser¢do de micro, pequenas e médias empresas no processo
negociador do Mercosul (2011)
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Bruno Luiz dos Santos Cobuccio
A irradiagdo empresarial espanhola na América Latina: um novo
fator de prestigio e influéncia (2011)

Pedro Escosteguy Cardoso
A nova arquitetura africana de paz e seguranga: implicagbes para o
multilateralismo e para as relagées do Brasil com a Africa (2011)

Ricardo Luis Pires Ribeiro da Silva
A nova rota da seda: caminhos para presenca brasileira na Asia
Central (2011)

Ibrahim Abdul Hak Neto
Armas de destruicdo em massa no século XXI: novas regras para

um velho jogo. O paradigma da iniciativa de seguranca contra a
proliferagéo (PSI) (2011)

Paulo Roberto Ribeiro Guimaraes
Brasil — Noruega: construgdo de parcerias em dreas de importdncia
estratégica (2011)

Antonio Augusto Martins Cesar

Dez anos do processo de Kimberley: elementos, experiéncias
adquiridas e perspectivas para fundamentar a atuagdo diplomdtica
brasileira (2011)

Ademar Seabra da Cruz Junior
Diplomacia, desenvolvimento e sistemas nacionais de inovagdo:
estudo comparado entre Brasil, China e Reino Unido (2011)

Alexandre Pefia Ghisleni

Direitos Humanos e Seguran¢a Internacional: o tratamento dos
temas de Direitos Humanos no Conselho de Seguranca das Nagées
Unidas (2011)

Ana Maria Bierrenbach
O conceito de responsabilidade de proteger e o Direito Internacional
Humanitdrio (2011)
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84.

85.

86.

87.
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Fernando Pimentel

O fim da era do petréleo e a mudanga do paradigma energético
mundial: perspectivas e desafios para a atuagéo diplomdtica brasileira
(2011)

Luiz Eduardo Pedroso
O recente fendémeno imigratdrio de nacionais brasileiros na Bélgica
(2011)

Miguel Gustavo de Paiva Torres
O Visconde do Uruguai e sua atuagdo diplomdtica para a consolidagéo
da politica externa do Império (2011)

Maria Theresa Diniz Forster
Oliveira Lima e as relagbes exteriores do Brasil: o legado de um
pioneiro e sua relevdncia atual para a diplomacia brasileira (2011)

Fabio Mendes Marzano
Politicas de inovagédo no Brasil e nos Estados Unidos: a busca da
competitividade — oportunidades para a agdo diplomdtica (2011)

Breno Hermann
Soberania, ndo-intervengdo e ndo-indiferenca: reflexbes sobre o
discurso diplomdtico brasileiro (2011)

Maria Feliciana Nunes Ortigdo de Sampaio

O Tratado de Proibicdo Completa dos Testes Nucleares (CTBT):
perspectivas para sua entrada em vigor e para a atuagdo diplomdtica
brasileira (2012)

André Heraclio do Régo
Os sertdes e os desertos: o combate a desertificagio e a politica
externa brasileira (2012)

Emerson Coraiola Kloss

Transformagdo do etanol em commodity: perspectivas para uma agéio
diplomdtica brasileira (2012)
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Felipe Costi Santarosa
Rivalidade e integragdo nas relagdes chileno-peruanas: implicagdes
para a politica externa brasileira na América do Sul (2012)

Elio de Almeida Cardoso
Tribunal Penal Internacional: conceitos, realidades e implicagdes
para o Brasil (2012)

Elias Antonio de Luna e Almeida Santos
Investidores soberanos: implicagbes para a politica internacional e os
interesses brasileiros (2013)

Luiza Lopes da Silva
A questdo das drogas nas Rela¢bes Internacionais: uma perspectiva
brasileira (2013)

Guilherme Frazdo Conduru
O Museu Histérico e Diplomdtico do Itamaraty: histéria e
revitaliza¢do (2013)

André Chermont de Lima
Copa da cultura: o campeonato mundial de futebol como instrumento
para a promogdo da cultura brasileira no exterior (2013)

Luiz Maria Pio Corréa
O Grupo de Acdo Financeira Internacional (GAFI): organizagées
internacionais e crime transnacional (2013)

Ana Patricia Neves Tanaka Abdul-Hak
O Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS): objetivos e interesses
do Brasil (2013)

Marcelo P. S. Camara
Apolitica externa aleméd na Republica de Berlim: de Gerhard Schroder
a Angela Merkel (2013)

Gustavo Rocha de Menezes
As novas relages sino-africanas: desenvolvimento e implicagdes para
o Brasil (2013)
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101.

102.

103.

104.

105.
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Erika Almeida Watanabe Patriota
Bens ambientais, OMC e o Brasil (2013)

José Ricardo da Costa Aguiar Alves
O Conselho Econémico e Social das Nagées Unidas e suas propostas
de reforma (2013)

Mariana Gong¢alves Madeira
Economia criativa: implicagdes e desafios para a politica externa
brasileira (2014)

Daniela Arruda Benjamin
A aplicagdo dos atos de organizagdes internacionais no ordenamento
juridico brasileiro (2014)

Nilo Dytz Filho
Crise e reforma da Unesco: reflexées sobre a promogdo do poder
brando do Brasil no plano multilateral (2014)

Christiano Savio Barros Figueirda
Limites exteriores da plataforma continental do Brasil conforme o
Direito do Mar (2014)

Luis Claudio Villafafie G. Santos
A América do Sul no discurso diplomdtico brasileiro (2014)

Bernard J. L. de G. Klingl
A evolugdo do processo de tomada de decisdo na Unido Europeia e sua
repercussdo para o Brasil (2014)

Marcelo Baumbach
Sangdes do Conselho de Seguranga: direito internacional e prdtica
brasileira (2014)
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