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RESUMO

As mudancas climaticas e as emissdes de mercUrio sédo problemas ambientais antropogénicos
que atingem todo o planeta e sua populacdo. Por isso demandam acdo coletiva para que sejam
regulados globalmente. Esses dois temas séo tratados internacionalmente em dois regimes distintos:
a United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) e a futura Convencgéo de
Minamata sobre Mercurio, cujo texto foi recentemente elaborado pelo Intergovernmental Negotiating
Committee to Prepare a Global Legally Binding Instrument on Mercury — INC, em janeiro de 2013. O
Brasil tem participac@o ativa nesses processos, 0 que se evidencia pelo fato de que muitas de suas
posi¢des influenciam as negociagBes e foram codificadas nos acordos delas decorrentes. Essa
pesquisa tenta compreender em que se baseia esse desempenho valendo-se do modelo dos jogos de
dois niveis, que considera o entrelagamento entre o plano doméstico e o plano externo. Para tanto,
sdo descritos os atores, 0s interesses nacionais e as estratégias de articulagcao utilizadas. Assim,
conclui-se que a recente mobilizacdo de novos atores e interesses nos casos estudados € um recurso
de poder e contribui, mesmo que indiretamente, para uma atua¢ao mais propositiva do pais. Contudo,
essa flexibilidade demonstrada recentemente, no sentido de assumir compromissos no plano externo,
opera dentro dos limites da politica externa.

Palavras-chave: UNFCCC, mudancas climéticas, INC, mercurio, jogos de dois niveis.



ABSTRACT

Climate change and mercury emissions are anthropogenic environmental problems
that affect the entire planet and its population. Therefore, their regulation requires collective
action solutions. These two issues are handled internationally in two distinct regimes: the
United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) and the future
Minamata Convention on Mercury, whose text was recently prepared by the
Intergovernmental Negotiating Committee to Prepare a Global Legally Binding Instrument on
Mercury - INC. Brazil has had an active participation in these processes, as evidenced by the
fact that many of their positions influence the negotiations and were codified in agreements
arising there from. This research is aimed at understanding the role that the country played in
those arenas. It draws on the model of two-level games, which considers the entanglement
between the domestic and the external politics. Therefore, | focus on institutional
arrangements, national interests, actors, and their strategies. | conclude that a recent
mobilization of new actors, as well as new institutional arrangements helped strengthen the
country as an international player in those regimes. Despite the advancements, Brazilian
foreign policy is still impregnated with traditional concerns for sovereignty.

Keywords: UNFCCC, climate change, INC., mercury, two-level games.
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INTRODUCAO

Um grande numero de problemas ambientais de origem antrépica atinge todo o
planeta e sua populacdo. A resolucdo de tais problemas demanda um grau crescente de
mudanca de comportamento e de coordenacdo de acdes entre atores individuais. Em outras
palavras, sdo problemas de acado coletiva. Por isso, sdo objeto de regulacdo internacional,
cujas regras do jogo sdo definidas em processos que pressupdem intensa negociacao e
cooperacdo como meio de alcancar entendimentos comuns em um ambiente anarquico, ou
seja, no qual ndo ha hierarquia nas relagbes de poder entre Estados. Dois desses
problemas, que de forma muito direta envolvem o Brasil, sdo as emissdes de Gases de
Efeito Estufa (GEE)" e a contaminacg&o atmosférica, da 4gua e de solos por mercurio.

As emissdes de GEE ocorrem praticamente em todas as atividades humanas e
setores da economia: na agricultura, por meio da preparacdo da terra para plantio e
aplicacdo de fertilizantes; na pecuéria, por meio do tratamento de dejetos animais e pela
fermentacdo entérica do gado; no transporte, pelo uso de combustiveis fésseis, como
petroleo e gas natural; no tratamento dos residuos sélidos, pela forma como o lixo é tratado
e disposto; nas florestas, pelo desmatamento e degradacdo; e nas industrias, pelos
processos de producdo, como cimento, aluminio, ferro e aco, por exemplo. Dados do
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC)®> apontam que o aumento da
temperatura global em decorréncia dessas atividades €é inequivoco.

O mercurio, por sua vez, € um metal que ocorre na natureza em estado liquido na
temperatura ambiente e se volatiliza facilmente para a atmosfera formando vapores de
mercurio. As emissdes atmosféricas sdo a principal fonte de contaminacdo ambiental,
seguida da contaminacdo da agua, e da contaminagéo do solo, quando ocorre a disposi¢édo
inadequada de efluentes e residuos. O mercuario produz efeitos adversos sobre a saude
humana e o meio ambiente. A exposi¢cdo a niveis elevados de mercario pode afetar
principalmente o sistema nervoso central e também os rins, o cérebro, o coracdo, os
pulmdes e o sistema imunolégico dos seres humanos. Além disso, a contaminacgdo por este
metal tem alcance geracional ja que pode ser repassada ao feto.

Esses dois temas séo tratados internacionalmente em dois regimes distintos: a United
Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC)? e a Convencdo de
Minamata sobre Mercurio, cujo texto foi recentemente elaborado pelo Intergovernmental

Negotiating Committee to Prepare a Global Legally Binding Instrument on Mercury - INC*.

! Normalmente chamados de GEE, Greenhouse Gases.
2Em portugués, Painel Intergovernamental sobre Mudanca do Clima.
*Em portugués, Convencgédo Quadro das Nag6es Unidas sobre Mudancas Climaticas (CQNUMC).
‘Em portugués, Comité de Negociagao Intergovernamental para elaboracdo de um instrumento juridicamente
vinculante sobre o Mercurio. Em fevereiro de 2009, a Deciséo 25/5 Il do Governing Council do PNUMA é o
11



Nesses dois regimes, o Brasil desempenhou um papel de destaque nas negociacgdes, o que
se evidencia pelo fato de que muitas de suas posi¢cOes foram aceitas nas negociacdes e
codificadas nos acordos delas decorrentes. O que explica esse protagonismo do Brasil
nesses regimes? Essa € a pergunta que pauta esse trabalho.

O caso do clima pode sugerir que o destaque do pais é proporcional a sua importancia
na emissdo de GEE, uma vez que o pais ja liderou as emissfes por atividades ligadas ao
uso da terra. Entretanto, o quadro é distinto no que diz respeito ao mercurio, pois ainda que
as emissdes brasileiras oriundas de garimpos sejam significativas, as emissbes
atmosféricas — essas as mais importantes no quadro de contaminacao global — s&o baixas.

Neste trabalho séo utilizadas algumas teorias que explicam os regimes internacionais.
Entretanto, a analise nao trata exclusivamente da arena internacional. Pelo contrario, essa
pesquisa coloca em perspectiva a evolugcdo da posi¢céo brasileira no regime de clima e no
processo de negociacdo intergovernamental para elaboragdo de um instrumento
juridicamente vinculante sobre mercario, assumindo que em ambos tem havido uma
participacdo mais efetiva do pais.

O objetivo desse estudo € reconhecer os interesses em jogo e como foram
concertados de modo a produzir o resultado factualmente obtido nos processos de
negociacdo. Nao é objeto desta pesquisa a analise de efetividade da implementacdo das
convengdes e nem o julgamento acerca da pertinéncia ou conveniéncia das posi¢des
brasileiras nos regimes discutidos, até porque isso somente poderia ser levado ao cabo a
partir da definicdo de certo ponto de vista do que seria 0 resultado desejado para essa
posicao.

Especificamente no caso do mercurio, cujo objeto de andlise é o proprio processo de
negociagdo, o rastreio da influéncia brasileira é feito aqui pela andlise da aderéncia entre as
posicoes defendidas pelo Brasil internacionalmente e as decisdes e no texto da futura
Convencdo de Minamata sobre Mercurio. Embora o texto final e decisdes tomadas no
ambito de tratados internacionais sejam consolidados em textos elaborados coletivamente e,
portanto, sem autoria, as posi¢oes brasileiras estdo registradas em documentos oficiais, tais
como: declaracdes do pais, declara¢cdes dos grupos regionais ou dos grupos de interesse
qgue o Brasil integra; documentos de trabalho utilizados durante o processo negociador;
documentos submetidos ao secretariado; atas de reunides e notas técnicas, entre outros.

Por ser um processo recente, pouco se escreveu sobre o INC, sendo a principal
referéncia os relatos do Earth Negotiations Bulletin (ENB) que descreve e analisa as

rodadas de negociacao.

referencial de atuacdo dos governos para a elaborac¢@o por um Comité Intergovernamental de Negociacédo
Intergovernamental (INC) um instrumento juridicamente vinculante para regulacédo do uso e de emissdes de
mercurio. (UNEP, 2013).
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A UNFCCC é um regime maduro, cujas negociacdes estdo em curso ha mais de 20
anos, e ha significativa producdo secundaria sobre este tema. A verificagdo do papel do
Brasil nesse estudo leva em consideracdo a trajetéria ao longo das negociacdes desde a
sua entrada em vigor em 1994, bem como a evolugéo recente apdés a Politica Nacional
sobre Mudancas Climéaticas (PNMC) e a ado¢do de compromissos voluntarios.

Em resumo, a elaboracdo dessa dissertacdo baseou-se principalmente na analise de
dados qualitativos e na descri¢cdo e sintese construidas com base na revisdo da literatura
sobre regimes internacionais, na perspectiva dos jogos de dois niveis.

Ademais, o trabalho ao mesmo tempo se beneficia e se limita pelo papel
desempenhado por mim como servidora do MMA. Meu envolvimento direto com as
negociagcdes sobre mercurio inclui a participacdo nas seguintes reunides: INC5, em
Genebra, Suica; coordenacéo regional da Ameérica Latina e Caribe realizada em Brasilia,
Brasil como preparacdo ao INC4 e em Bogoté, Coldmbia, como preparagdo ao INC5. Essa
experiéncia oportunizou acesso a informacgfes e a participacdo direta em partes dos
processos tomados como casos nesse estudo.

Este trabalho se divide em quatro capitulos. O Capitulo 1 descreve o problema do
desenvolvimento sustentavel, o entrelacamento entre as agendas de clima e quimicos no
qual se insere o mercurio e o referencial tedrico utilizado sobre regimes internacionais, na
perspectiva do entrelacamento do plano doméstico e do plano externo.

No Capitulo 2 procuro descrever a trajetéria do regime de mudancas climaticas desde
o advento da UNFCCC até a ultima COP em Doha (COP 18). Ele se subdivide em trés
subitens, a saber: a descricao do debate cientifico que consubstanciou apropriacdo politica
do problema da interferéncia antropogénica no clima (2.1); a transformacéo do problema das
mudancas climaticas em uma agenda politica (2.2); e a analise da evolugdo da posicao
brasileira no regime de mudancas climaticas (2.3).

No Capitulo 3 procedo da mesma forma para descrever a trajetéria do processo de
negociacdo intergovernamental que culminou com a aprovagdo do texto da futura
Convencgdo de Minamata sobre Mercurio. Ele se subdivide em trés subitens: a descricao do
debate cientifico que consubstanciou apropriacdo politica do problema da interferéncia
antropogénica na exposi¢cdo ao mercurio (3.1); a transformagéo do problema do mercurio
em uma agenda politica (3.2); e a andlise da evolugéo da posicao brasileira no INC (3.3).

Finalmente, no Capitulo 4 apresento as considerag@es finais do trabalho, concluindo
gue em que pese 0 papel da diplomacia brasileira como uma lideranca reconhecida
internacionalmente na defesa do direito ao desenvolvimento, a participacdo de novos atores
e interesses nas negociacdes internacionais nos regimes de clima e de mercurio, ainda que
indiretamente, contribui para uma postura mais flexivel do pais na adesdo aos

COMpromissos internacionais.
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1 REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO

1.1 O PROBLEMA EM SEU CONTEXTO

A variavel determinante para as recentes posicdes do Brasil, mais inclinadas a
aceitacdo de responsabilidades e compromissos, foi 0 quadro doméstico a partir de 2003
formado por um conjunto de fatores que permitiu ao Brasil o uso de florestas como recurso
de poder, a saber: a governanca sobre o desmatamento; a emergéncia do Ministério do
Meio Ambiente como negociador; a participacdo da sociedade civil; a participacdo dos
estados amazbnicos na discussao; a diplomacia presidencial e o envolvimento do setor
privado. (VIOLA, 2010; TAVARES, 2010; CARVALHO, 2010; BORGES, 2011; FURRIELLA,
2011; HOCHESTETLER; VIOLA, 2011; OLIVEIRA, 2012).

Para esses analistas a valorizagédo das florestas como recurso de poder e um maior
controle sobre o desmatamento foram os gatilhos para uma maior influéncia do Brasil no
regime de mudancas climaticas.

A posicéo privilegiada do Brasil no regime do Clima é fruto de seu perfil de emisses
oriundas do desmatamento. O Brasil contribui com 5% do total das emissbes de GEE —
crescendo 4% a.a. até 2004 e com drastica reducdo entre 2005 e 2009. O Brasil é
considerado uma poténcia climatica média e ao lado da india, Russia, Indonésia, Japéo,
México, Canadéa, Africa do Sul, Coreia do Sul e Arabia Saudita, forma um conjunto que
embora ndo tenham poder de veto, tem importancia fundamental para um novo acordo.
(VIOLA, 2010).

De acordo com a Segunda Comunicacdo Nacional do Brasil & Convengédo-Quadro das
Nag¢bes Unidas sobre Mudanca do Clima, documento elaborado pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo (MCTI), a mudanca no uso da terra ainda € a principal fonte de gases
de efeito estufa no Brasil, participando com aproximadamente 77% das emissdes totais de
2005. (BRASIL, 2013a).

Em 29 de dezembro de 2009, a promulgacédo da Lei n® 12.187 que instituiu a Politica
Nacional sobre Mudangas Climéticas (PNMC) deixou clara a necessidade do governo e da
sociedade, em especial dos setores produtivos, de conhecerem suas respectivas emissoes
de GEE. O Decreto n® 7.390, de 9 de dezembro de 2010, que regulamenta a PNMC e é
parte integrante da estratégia brasileira de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima,
determinou a elaboracdo de planos setoriais com a participacdo do setor produtivo e da
sociedade civil.

Sob a coordenacdo do MMA, o Grupo Executivo (GEX), cujas atribuicbes principais
sao elaborar e implementar a PNMC, trabalhou recentemente na elaboracdo desses planos,

e estimulou o engajamento de novos atores e interesses na agenda programatica para
14



mitigacdo e adaptacdo a mudanga do clima com o envolvimento dos setores de transporte e
mobilidade urbana, de mineracao, de siderurgia e de saude. (BRASIL, 2013b).

Ha, portanto, um avanco do esforco para reducdo de emissbes em setores com
pequena contribuicdo para o perfil de emiss@es do Brasil, quando 0 compromisso voluntario
pode ser atendido apenas por meio do controle do desmatamento.

A influéncia do pais no Intergovernmental negotiating committee to prepare a global
legally binding instrument on mercury (INC)®, cujos trabalhos foram concluidos, em janeiro
de 2013, também ilustra a participacao brasileira nos regimes ambientais multilaterais. Esse
€ 0 mais novo tratado ambiental negociado e seu texto serd aberto para assinaturas em
outubro de 2013. As negociag¢des foram iniciadas em 2009, com base na Decisdo 25/5 de
2009, do Conselho de Governo do Programa das Nag@es Unidas para o Meio Ambiente, que
foi o referencial de atuacdo dos governos para a elaboragédo do texto da futura Convencgéo
de Minamata sobre Mercurio.

A abordagem para fontes de mercurio se divide em emissfes atmosféricas e
liberacdes para a4gua e solo. No cenario global, a maior contribuicdo para emissbes de
mercario vem da Asia, a partir das usinas de carvdo que contribuem com 50% do total. A
segunda fonte mais importante é a mineracao artesanal de ouro oriunda dos garimpos na
América do Sul e na Africa Subsaariana. Novos dados sobre as liberacbes dessa fonte
apontam para o aumento da proporcao das emissdes globais atribuidas a América do Sul e
a Africa Sub-saariana, que contribuem atualmente com 12,5% e 16,1%, respectivamente.
Esse aumento é em grande parte atribuido ao refinamento das estimativas para mineracao
artesanal de ouro. (UNEP, 2013).

As emissdes atmosféricas nacionais atingiram cerca de 70 toneladas anuais no inicio
da década de 2010. Estima-se também que o total de Hg emitido para o0 meio ambiente no
Brasil atinja cerca de 100 toneladas anuais, tendo diminuido significativamente nas ultimas
duas décadas. Contudo, mesmo sem haver dados globais que individualizem a contribuicdo
por pais, estima-se que o Brasil contribua de forma significativa com liberacdes de mercurio
para dgua e solo a partir da mineracéo artesanal de ouro. (BRASIL, 2011).

O Brasil ndo € um produtor priméario de Hg e importa toda a quantidade consumida.
Entretanto, o Brasil exporta produtos contendo Hg em sua constituicdo como lampadas,
computadores e televisores, principalmente para paises da América Latina. Segundo o Peffil
do Gerenciamento de Mercurio no Brasil Incluindo seus Residuos, documento do Ministério

do Meio Ambiente, os principais usos do mercurio no Brasil sdo: as plantas de cloro-alcalis;

®Em portugués, Comité de Negociacao Intergovernamental para elaboracdo de um instrumento juridicamente
vinculante sobre o Mercurio. Em fevereiro de 2009, a Decisao 25/5 Il do Governing Council do UNEP é o
referencial de atuacdo dos governos para a elabora¢do por um Comité Intergovernamental de Negociacao
Intergovernamental (INC) um instrumento juridicamente vinculante para regulacédo do uso e de emissdes de
mercurio. (UNEP, 2013).
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a mineracgdo artesanal de ouro; e o setor saude, devido ao uso de equipamentos de medicdo
como termdmetros, medidores de pressédo e em produtos como as amalgamas dentarias e o
timerosal utilizado como conservantes em vacinas. (BRASIL, 2011).

De acordo com levantamento produzido pelo Departamento Nacional de Produgéo
Mineral (DNPM), a populagéo garimpeira de puro foi estimada entre 300.000 a 400.000 em
2011, 61% dela situada na Amazbnia, e sua producdo faz amplo uso de mercurio para
amalgamacdo do ouro, com a geracdo de enorme degradacdo ambiental e &reas
contaminadas. A producéo de cloro-alcalis nacional que ainda faz uso de tecnologia a base
de mercurio inclui quatro plantas, que respondem pela maior parte da demanda por
importacdo de mercurio e também constituem a principal fonte secundaria do metal. O setor
salde nacional, em especial o Sistema Unico de Satde (SUS) faz uso amplo de
equipamentos de medicdo que utilizam mercurio, além de vacinas e uso de amalgamas
dentarias nos tratamentos oferecidos nos programas de saude bucal.

Em 2011, foi instituido um grupo de trabalho no &mbito da Comissdo Nacional de
Segurancga Quimica (CONASQ), em apoio ao trabalho de coordenag&o do Itamaraty. Sob a
coordenagdo do MMA, o GT-Mercdurio articulou representantes do governo, da sociedade
civil, do setor produtivo e da academia, constituindo-se como um espaco de discussao
fundamental para o desempenho do Brasil no INC. Neste grupo emergiram conflitos e foram
construidos consensos que determinaram aspectos relevantes da posicao brasileira e do
alcance externo dessa posicdo no processo negociador. O texto aprovado para a futura
Convencédo de Minamata reflete os interesses brasileiros, pautados a partir de uma atuacao

ativa do pais.

1.2 DESENVOLVIMENTO E MEIO AMBIENTE NA PAUTA GLOBAL

As teorias sobre o desenvolvimento constituem uma area das ciéncias econémicas
que ficou conhecida pelo estudo das regides mais pobres do mundo (Asia, América Latina e
Africa) entre as décadas de 1940 e 1970.

Para Hirshman (1982), as teorias do desenvolvimento econémico sdo um corpo tedrico
com dois componentes basicos. Um deles é o entendimento de que as relagbes econémicas
entre os paises podem leva-los a uma situacdo melhor. O outro ingrediente é a rejeicdo do
sentido de universalidade da teoria econdmica tradicional como mecanismo explicativo do
subdesenvolvimento dos paises.

E em contraposicdo ao pensamento econdmico dominante no Pds-Guerra, quando
crescimento era tomado como sinbnimo de desenvolvimento, que o0 conceito de
Desenvolvimento Sustentavel (DS) é gestado na década de 1970, tendo sido estabelecido

no Relatoério “Nosso Futuro Comum” (UN, 1987), como uma meta fundamental para todos os
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paises. Um conceito forjado na emergéncia dos paises do Sul como atores no cenario
internacional.
Para Nobre (1999):

DS é o nome da estratégia adotada pelo United Nations Environmental
Programme (UNEP)° e seus aliados para institucionalizar a problematica
ambiental dando-lhe estatuto de tema de primeiro time na agenda politica
internacional e procurando fazer dele referéncia central para politicas
publicas em todos os niveis.

Para muitos analistas que acompanham a evolugcdo dos regimes internacionais em
matéria de meio ambiente, a criacdo do UNEP em 1972, com um Conselho de 58 membros
representando todas as regibes, efetivamente constituiu um arranjo permanente para
instrumentalizar o debate sobre a governanca ambiental, com a pretensdo de regular a
transferéncia de recursos da Oficial Development Assistence (ODA)’ dos paises do Norte
para os paises do Sul. (NOBRE, 1999; GUPTA, 2004; IVANOVA, 2007).

A partir de entdo, a questdo ambiental ascendeu no sistema internacional ao lado das
guestdbes econdmicas e sociais. A significacdo, ampla o suficiente para efetuar os consensos
necessarios a sua legitimacao, tornou o Desenvolvimento Sustentavel um campo pleno de
debates. E também produziu um significativo arcabouc¢o normativo traduzido no conjunto dos
tratados internacionais sobre meio ambiente - Multilateral Environmental Agreements
(MEASs)® que orientam e determinam a acéo politica e programética em diversos temas tais
como clima e mercurio, entre outros como quimicos, residuos, biodiversidade e oceanos.

A posicdo do Brasil no debate sobre desenvolvimento e meio ambiente evoluiu
consideravelmente entre a Conferéncia de Estocolmo (1972), a World Summit on
Sustainable Development (WSSD) ou Conferéncia do Rio (1992), a Rio+10, em
Joaneshburgo (2002) e, mais recentemente, a Rio+20 (2012). Em 1972, sob a coordenacédo
do Ministério das Relacdes Exteriores a posicdo do Brasil foi considerada extremamente
nacionalista, priorizando o crescimento econémico acima de todas as consideragoes.

Ao sediar a Conferéncia do Rio, o Brasil participou ativamente do processo
preparatorio e da prépria Conferéncia, bem como das negociagbes sobre 0s cinco
documentos assinados. Este evento refundou o debate, mudando o foco do problema da
poluicdo e da rejeicdo da nocdo de que paises em desenvolvimento teriam alguma
responsabilidade na agdo ambiental corretiva, para uma preocupagcdo mais ampla em
relacdo ao desenvolvimento sustentavel, assumindo que existem responsabilidades
comuns, porém diferenciadas. (LAGO, 2009 apud BRASIL, 2012).

®Em portugués, Programa das Nag¢6es Unidas para o Meio Ambiente.
"Em portugués, Assisténcia Oficial para o Desenvolvimento.
8Em portugués, Acordo Ambiental Multilateral.
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Nesse contexto, 0 mesmo autor avalia que desde 2000 estad em curso uma mudanca
significativa na posicdo oficial do Brasil na agenda ambiental. Na Rio+10 o pais foi
reconhecido como um dos paises em desenvolvimento que mais progrediu na arena
ambiental, a partir de um maior envolvimento do parlamento e da sociedade civil. A atuagéo
conjunta com paises da América Latina e com paises de economias em transicdo foram
determinantes para a no¢do de que haveria espaco para lideranca do Brasil.

O Brasil mantém no centro de sua politica externa a defesa dos interesses dos paises
em desenvolvimento e o seu direito de conciliar desenvolvimento econémico com solucbes
ambientais adequadas as suas préprias necessidades. Contudo, o pais tem aumentado sua
influéncia no ambito dos regimes ambientais passando de veto player para atitudes mais

propositivas, assumindo um papel mais estratégico nas negociagdes. (BRASIL, 2012).

1.3 AINSTITUCIONALIZACAO DAS AGENDAS DE CLIMA E QUIMICOS

Temas aparentemente distintos no campo do desenvolvimento sustentavel, as
agendas de mudanga climatica e seguranca quimica comungam bases de sua
institucionalizagdo no Brasil e compartilham trajetérias de desenvolvimento na burocracia
federal desde a década de 1990. O exame dos organogramas atuais do Ministério das
Relacdes Exteriores e do Ministério do Meio Ambiente, em que pese existir permanentes
discussbes e propostas de mudancas institucionais e reorganizacdo dessas estruturas,
ainda refletem um arranjo institucional conjunto. O MRE tem uma Divisdo de Clima, Oz6nio
e Seguranca Quimica, enquanto o MMA tem uma Secretaria de Mudancas Climaticas e
Qualidade Ambiental. Sendo estas duas entidades transversais, em um cenario no qual
predominam entidades setoriais, ambas desempenham papéis estruturantes e aglutinadores
para a performance do pais na arquitetura do desenvolvimento sustentavel.

Tais arranjos institucionais ndo sao exclusivos do Brasil e foram também adotados por
outros paises. Como exemplo, cito depoimento de membro da delegag&o sueca em misséo
para celebragcédo de acordo de cooperacao técnica com o Brasil, realizada em abril de 2013
no Ministério do Meio Ambiente, sobre temas como florestas, biodiversidade, mudanca
climética e quimicos. Na ocasiéo, foi relatado que a agenda de Qualidade Ambiental estava
sendo revigorada na esteira da estagnacdo das negocia¢des multilaterais sobre mudanca do

clima. Também conhecida como Agenda Marrom®, cujo foco de atuacdo era o controle de

® Conceito institucionalizado na esteira da atuacéo do Banco Mundial como grande financiador de projetos de
urbanizagdo nos paises em desenvolvimento a partir da década de 1970. “The brown agenda is defined as the
most immediate and critical environmental problems facing cities in developing countries: lack of safe water
supply, sanitation and drainage; inadequate solid and hazardous waste management; uncontrolled emissions
from motor vehicles, factories and lowgrade domestic fuels; accidents linked to congestion and overcrowding; and
the occupation and degradation of environmentally sensitive lands, as well as the relationships between these
problems.” (BARTONI et. al., 1994 apud LEITMANN, 1994, p. 1). Estudo recente do Banco Mundial sobre
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poluentes de vida curta ou impacto local e imediato, ao longo dos anos 2000 esta temética
foi sendo substituida, também naquele pais e no cenario global, pela insercdo do tema
mudanca climéatica, uma agenda fortemente alavancada pelo avangco do conhecimento
cientifico.

Com as dificuldades encontradas nas negociacdes no ambito do regime de mudancas
climéticas, algum espaco foi reaberto para a discussao sobre temas abrigados na Agenda
Marrom. Avalio que o espago que a negociacdo sobre merclrio ocupou possa ser em
alguma medida explicado por essa abertura.

A agenda de poluigédo parece estar sendo reinstitucionalizada também pela abordagem
urbana como tema aglutinador para onde convergem os problemas das cidades
contemporaneas no que concerne a mobilidade urbana, abastecimento de &gua,
saneamento, residuos solidos e poluigcdo industrial. Tais temas agregam-se em um conceito
mais amplo de qualidade de vida, que inclui abordagens mais amplas como justica social,
direito a moradia, prevencao ao risco tecnologico e ao risco natural, entre outros.

No Brasil, a abordagem para mudanga do clima foi integrada & agenda de qualidade
ambiental, até finalmente subsumi-la diante do peso da agenda internacional, resultando no
quadro organizacional jA em curso no processo de reestruturacao do MMA, que prevé uma
secretaria exclusiva para dar conta da agenda de mudancas climaticas. Nesse sentido,
embora haja bases comuns a ambas as agendas, seus propésitos se distinguem no objeto e
no tempo. A agenda de mudanca do clima coloca em perspectiva os impactos globais de
longo prazo e mobiliza esforgos em torno da reducéo das emissées de GEE, visando evitar
0 aumento da temperatura global. Enquanto a qualidade ambiental lida com os efeitos
negativos dos padrbes tecnoldgicos vigentes, considerando uma ampla e diferenciada gama
de poluentes, oriundos de diferentes atividades produtivas. Em comum, ambas parecem se
tornar cada vez mais agendas multinivel, com questdes locais, nacionais, regionais e
globais.

Um exemplo de interface est4 na implementacdo da Politica Nacional de Mudanca do
Clima, cuja abordagem mais recente inclui um forte viés setorial. A governanga sobre o
desmatamento propiciou um ambiente favoravel para a ado¢cao de metas voluntarias e maior
protagonismo do Brasil nas negociacdes internacionais. O foco agora se volta para
emissOes dos setores da industria, mineracdo, transporte e mobilidade urbana. Isso pode
criar oportunidades para alavancar o desenvolvimento de inventarios de emissfes que
conjuguem os poluentes e os gases de efeito estufa.

O conceito de seguranca quimica tem suas origens nas emissdes industriais de

substancias quimicas e produtos perigosos alcados ao status de problema global, com

poluicédo nas regiées metropolitanas no Brasil resgata essa abordagem, incluindo a polui¢éo industrial: BANCO
MUNDIAL, Gestao Metropolitana no Brasil: Fazendo um Balancgo, Draft, 2013).
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demanda de acdo coletiva, como decorréncia do avan¢o no conhecimento cientifico. O
avango da ciéncia permite descobrir caracteristicas de persisténcia e espalhamento e,
reconhece relacdes de causa e efeito da exposicdo a essas substancias que acarretam
danos ao meio ambiente e a saude. O avan¢o do conhecimento em adi¢do a pujanca da
industria quimica global, que aporta inovagfes tecnoldgicas inserindo novas substancias,
produtos e processos no mercado, permite vislumbrar uma tendéncia de aumento do peso
das regulacdes internacionais para poluentes considerados globais, alavancando a temética
e a demanda por mecanismos e estratégias de governanca em todos 0s nhiveis.

A recente experiéncia com a Convencdo de Minamata sobre Mercurio, as discussdes
sobre sinergias entre as Convencdes de Basileia, Estocolmo e Roterda carreadas nas COPs
realizadas em maio de 2013, os temas em discussdo no SAICM, tais como a regulagéo de
chumbo, caddmio e nanotecnologia, quando colocados em perspectiva evidenciam a
complexidade e o entrelagamento desse quadro regulatorio, que articula regulacdes
vinculantes com abordagens soft law.

Entretanto, a escolha dos dois regimes revelou-se também interessante pelas
discrepancias entre eles, ainda que ambos sejam institucionalizados no sistema
internacional e integrem o conjunto de tratados das Nacdes Unidas que compdem a
arquitetura do desenvolvimento sustentavel, e tenham como pressuposto a necessidade de
acao coletiva.

A UNFCCC ¢é um regime maduro que enfrenta desafios estruturantes de
implementacgdo, j& que em seu fundamento convivem o principio das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas - que determina obrigacdes de reducdo e emissdes sob o
regime apenas para aqueles com responsabilidades historicas, versus constatacdo de que
para alcancar o objetivo desejado o0s grandes emissores atuais também precisam
obrigatoriamente reduzir suas emissodes. A envergadura politica do problema das mudancas
climéticas é reconhecida cientifica e politicamente, uma vez que a interferéncia
antropogénica no sistema climatico é compreendida como o cerne da sociedade de risco, na
gual os perigos sédo locais e as ameacas, globais. A estrutura organizacional para dar conta
dos arranjos institucionais da UNFCCC e do Protocolo de Quioto inclui um secretariado
composto por 495 funcionarios e um Secretario Executivo ligado diretamente ao Secretario-
Geral das Nacgdes Unidas. A dindmica das COPs € anual, com conferéncias preparatorias,
22 6rgaos subsidiarios e mecanismos financeiros robustos.

As discussOes sobre a elaboracdo de um instrumento juridicamente vinculante sobre
mercurio integram a agenda mais ampla da Seguranga Quimica, cujo foco é a produgéo, o
comércio e o uso de substancias quimicas e seus residuos e a prevencao e a mitigacao de
seus efeitos na saude humana e no meio ambiente.

Atualmente, trés tratados internacionais integram o arcabouco regulatério global sobre
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guimicos e seus residuos: Convencdo de Basileia sobre o Controle de Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos™ e seu Depoésito; Convencéo de Estocolmo sobre
Poluentes Organicos Persistentes’; Convencdo de Roterdd sobre o Procedimento de
Consentimento Prévio Informado Aplicado a Certos Agrotdxicos e Substancias Quimicas
Perigosas Objeto de Comércio Internacional (PIC)™.

Além desses tipos hard law, a Strategic Approach to International Chemicals
Management (SAICM)*® é um modelo de governanca sem vinculacdes juridicas e definido

1% A Convencéo de Basileia sobre o Controle de Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu
Deposito, foi concluida em Basileia, Suica, em 22 de margo de 1989. Ao aderir & convencao, o governo brasileiro
adotou um instrumento que considerava positivo, uma vez que estabelece mecanismos internacionais de
controle desses movimentos, baseados no principio do consentimento prévio e explicito para a importacéo,
exportacdo e o transito de residuos perigosos. A convencao procura coibir o trafico ilegal e prevé a intensificacéo
da cooperacdao internacional para a gestdo ambientalmente adequada desses residuos. A convengao foi
internalizada na integra por meio do Decreto N° 875, de 19 de julho de 1993, sendo também regulamentada pela
Resolucdo Conama N° 452, 02 de julho de 2012. Em funcdo da emenda ao Anexo | (relagéo de residuos objeto
da convencéo) e incorporagdo dos Anexos VIl e IX a convencao, adotados durante a IV Conferéncia das Partes,
realizada em Kuching, na Malésia, em 27 de fevereiro de 1998, houve a sua internalizados pelo Decreto N°
4.581, de 27 de janeiro de 2003. Com a promulgac¢éo da Politica Nacional de Residuos Sdélidos - PNRS, Lei n®
12.305, de 2 de agosto de 2010, foi proibida definitivamente a importacdo de residuos perigosos conforme artigo
transcrito a seguir: "Art. 49. E proibida a importacéo de residuos sélidos perigosos e rejeitos, bem como de
residuos sélidos cujas caracteristicas causem dano ao meio ambiente, & saude publica e animal e a sanidade
vegetal, ainda que para tratamento, reforma, reuso, reutilizagdo ou recuperac¢ao.” Um dos objetivos da
convengdo é promover o gerenciamento ambientalmente adequado dos residuos perigosos e outros residuos
internamente nos paises parte, para que com isto possa ser reduzida a sua movimentacédo. Nesse sentido
diretrizes sobre o gerenciamento ambientalmente adequado de alguns tipos de residuos séo elaboradas e
ﬁublicadas, servindo de guia para os paises. (MMA, [20127]).

Convencéo de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Persistentes, adotada em 2001 e em vigor desde 2004,
estabelece o compromisso de reduzir e eliminar o uso de 22 substancias produzidas pelo homem e identificadas
como POPs, bem como as emissdes nao-intencionais de seus subprodutos, assim classificados pelo sua
persisténcia, capacidade de transporte por longas distancias e de bioacumulagao e, elevada toxicidade para
humanos e animais. As obrigagdes decorrem de prazos de phase-out e restricdes de uso por finalidade (biocida,
pesticida e preservativo de madeira). A Convencéo dispde de mecanismo financeiro proprio, ainda que
atualmente esteja sendo provisoriamente exercido pelo Global Environment Facility (GEF) para apoio a paises
em desenvolvimento no processo de implementag¢éo nacional por meio da elaboracdo de inventérios e planos de
acédo e plano de implementacdo. A inovagéo institucional aqui € o estabelecimento de um sistema permanente de
analise e classificacdo de substancias na categoria de POPs como mecanismo de entrada no arcabougo
regulatdrio global. Os efeitos dos POPS na saude humana podem incluir certos tipos de cancer, defeitos
congénitos, disfuncéo enddcrina e reprodutiva e suscetibilidade a doencas. (MMA, [200-a)).

Zp Convencéo de Roterdd sobre o Procedimento de Consentimento Prévio Informado Aplicado a Certos
Agrotoxicos e Substancias Quimicas Perigosas Objeto de Comércio Internacional (PIC) foi adotada em setembro
de 1998 e entrou em vigor em 24 de fevereiro de 2004, quando 50 paises a ratificaram. O Brasil assinou a
Convencgao em 1998 e aprovou seu texto por meio do Decreto Legislativo n® 197, de 7 de maio de 2004. A
promulgacao da Convencao de Roterda no Brasil se deu através do Decreto n° 5.360, de 31 de janeiro de 2005.
As Autoridades Nacionais Designadas para os assuntos relativos a Convencao de Roterda séo: o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), o Ministério das Relacdes Exteriores
(MRE) e o Ministério do Meio Ambiente (MMA). A Convencao de Roterda (PIC) decorreu do Cadigo Internacional
de Conduta da FAO sobre a distribuicdo e uso de pesticidas, de 1985 e das Diretrizes de Londres, estabelecidas
pelo PNUMA, em 1987, para o intercambio de informagdes no comércio internacional de substancias quimicas. A
Convencdo PIC objetiva o controle do movimento transfronteirico de produtos quimicos perigosos, baseado no
principio do consentimento prévio do pais importador e na responsabilidade compartilhada no comércio
internacional desses produtos. Em julho de 2008, 122 Partes integram a Convencao de Roterdd, e 39
substancias selecionadas sdo abrangidas pela lista PIC, sendo a maioria de uso agricola. As informagfes sobre
as substéancias da lista PIC se encontram na Circular PIC, documento atualizado semestralmente pelo
Secretariado da Convencéo. A Convencgao PIC é operacionalizada pela Conferéncia das Partes (COP); Comité
de Revisdo Quimica (CRC); e Secretariado. (MMA, [200-b]).
BEm portugués: Abordagem Estratégica Internacional para a Gestédo das Substancias Quimicas. A necessidade
de implementacdo dessa abordagem teve sua origem em fevereiro de 2002, por meio da Decisdo SS.VII/3 do
Conselho de Administracdo do Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma), que endossou a
Declaracao da Bahia e as Prioridades de A¢8es apds 2000 do Férum Intergovernamental de Seguranca Quimica
(Fisc). A fim de atingir os objetivos propostos, 0 Pnuma trabalhou com os governos, as organizagdes
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em bases equitativas de participagcdo entre governo, sociedade e setor produtivo. Seu
objetivo € atender a Declaragdo de 2002 de Johanesburgo sobre Desenvolvimento
Sustentavel que estabelece a meta para que até 2020 os produtos quimicos sejam
produzidos e utilizados de forma a minimizar os impactos negativos sobre o ambiente e a
saude humana. Os temas atualmente em discussdo no SAICM incluem chumbo em tintas,
quimicos em produtos, desautores enddcrinos e nanotecnologia.

A estrutura organizacional para dar conta dos arranjos institucionais das trés
convencdes de quimicos estd a cargo do PNUMA. Apenas a Convencdo de Estocolmo
possui um mecanismo financeiro, mesmo assim ainda em carater interino operado pelo
Global Environment Facility (GEF). H4 apenas dois 6rgaos técnicos subsidiarios, sendo um
a Convencgéo de Estocolmo e outro a Convengéo de Roterda.

Atualmente esta em curso, ainda que com alguma controvérsia, o “processo de
sinergias” para melhorar a cooperagéo e coordenagéo entre as convencdes sobre quimicos,
iniciado a partir de suas respectivas COPs. Formalmente instituido pelo CG, o objetivo do
processo de sinergias é fortalecer a implementacéo das trés convenc¢des em nivel nacional,
regional e global, fornecendo orientagdo politica coerente, aumentando a eficiéncia na
prestacdo de apoio as Partes, reduzindo a carga administrativa e maximizando o uso eficaz
e eficiente dos recursos em todos o0s niveis, mantendo a autonomia juridica desses trés
acordos ambientais multilaterais.

Essa abordagem Unica tem sido vista como um exemplo de sucesso para outros
temas da agenda ambiental global e demonstra como melhorar a governanga ambiental
internacional através da coordenacao e cooperacdo. Além de reformar os secretariados das
trés convencdes nas esferas administrativa e operacional, este processo esta mudando o
modo de implementacé@o das convengdes em nivel nacional e regional. (SYNERGIES, [200-
D

Essa visdo tem sido advogada com maior énfase pelos paises doadores e com
ressalvas pelos paises em desenvolvimento, que avaliam a possibilidade de o processo
significar a reparticdo dos parcos recursos administrativos, técnicos e financeiros disponiveis
para a implementacdo das convencdes de quimicos. Contudo, esta experiéncia com 0s

regimes de quimicos integra um quadro maior de reformas na estrutura da ODA, para

participantes do Programa Inter-Organizacional para a Gestao Saudavel de Substancias Quimicas (OIMC), o
FISC e outras partes interessadas. A iniciativa da SAICM foi endossada em setembro de 2002, na Conferéncia
Mundial pelo Desenvolvimento Sustentavel, Rio+10, em Johannesburg, e em setembro de 2005 na Conferéncia
Mundial das Na¢des Unidas, em Nova York. O endosso ocorreu no contexto do Plano de Implementacao de
Johannesburg - que determina que, até 2020, as substancias quimicas sejam usadas e produzidas de maneira a
minimizar significativamente os efeitos adversos a satde humana e ao meio ambiente. O processo de
desenvolvimento da SAICM ocorreu por meio de trés reunides preparatérias e cinco consultas regionais. Sua
adocao ocorreu em fevereiro de 2006, na | Sessdo da Conferéncia Internacional para a Gestdo dos Produtos
Quimicos (ICCM), realizada em Dubai. Disponivel em: http://www.mma.gov.br/seguranca-quimica/gestao-das-
substancias-quimicas. Acesso em: 10 jul. 2013.
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ajustar-se a uma nova geopolitica que inclui novos papéis para os paises emergentes no
que se refere a obrigacbes e compromissos e também ao fluxo da politica redistributiva
global.

A futura Convencdo de Minamata sobre Mercurio é um regime ainda em gestacao,
cujo texto esteve em debate ao longo de dois anos e cinco reunides até ser finalmente
concluido em janeiro de 2013, como j& mencionado.

E nesse contexto que se insere a construgcdo do mais novo tratado multilateral em
matéria de meio ambiente. Tendo o seu texto sido negociado pelos atores regularmente
envolvidos com as negociac¢des dos regimes de quimicos, a regulagéo internacional sobre
mercurio tem grande potencialidade para gerar co-beneficios com o regime de clima uma
vez que as emissdes atmosféricas oriundas das plantas de carvdo sdo a mais importante
fonte de emissGes de mercuario, somando ao esfor¢o regulatorio que jé incide sobre essas
mesmas fontes por conta dos compromissos do Protocolo de Quioto. Dadas essas
vinculagfes, esta em jogo a que arranjo institucional o novo tratado ira aderir ou se contara

com estrutura e secretariado proprios.

1.4 APERSPECTIVA TEORICA - REGIMES INTERNACIONAIS

A interferéncia antropogénica no sistema climatico estad no cerne da sociedade de
risco, na qual as ameacas sao globais. Dada essa dimenséo, do ponto de vista da teoria das
relagdes internacionais, esta pacificado na literatura que as mudancas climéaticas sdo um
problema de acéo coletiva e, portanto, figuram na agenda global. (GIDDENS, 1991; LEMOS;
AGRAWAL, 2006).

Entdo os governos, em articulagcdo com segmentos da sociedade, serdo os elementos-
chave para a implementacdo dos acordos internacionais necessarios ao combate as
mudancgas climaticas. O protagonismo do Estado nesse tema decorre da necessidade de
intervencd@o no longo prazo, em contrapartida & atuacdo de curto prazo do mercado, uma
vez que a mudanca do business as usual para novos padrées de producéo e consumo deve
ser efetuada no presente para produzir efeitos no futuro. (GIDDENS, 2008).

Esse mesmo argumento pode ser aplicado aos poluentes que persistem, espalham-se
a longas distancias e bioacumulam em organismos causando elevada toxicidade. Entre eles
se pode citar os poluentes organicos persistentes e 0os metais pesados que produzidos,
utilizados ou remobilizados pelas atividades produtivas, podem comprometer a saude
humana e o meio ambiente, demandando acéo coletiva global para o manejo adequado.

Contudo, em meio a limitada capacidade dos Estados nacionais de atuar
individualmente para o enfrentamento de problemas globais, aumenta a demanda por um

modelo de governanca que possa ocorrer ha auséncia de uma autoridade central como
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acontece no sistema internacional. (ROSENAU; CZEMPIEL, 1992; YOUNG, 2010).

A vertente analitica desenvolvida por Krasner (1983) consolida o conceito e discute o
papel dos regimes internacionais, tomados como variaveis intervenientes situadas entre as
classicas causas estruturais (poder e interesses) e o comportamento resultante dos atores
no ambito das relacdes internacionais.

Porém, assumindo que esse debate se desenvolve no campo maior das relagcbes
internacionais, esta corrente de pensamento deve ser colocada em perspectiva com a
abordagem realista, pensamento dominante para o qual as rela¢ges internacionais séo fruto
da acgdo racional de entes soberanos, egoisticamente orientados na defesa de interesses
individuais.

Em complementacéo esta a ideia que define os regimes internacionais como arranjos
estaveis, forjados pela insercdo de normas e principios no amago de relacdes
fundamentalmente norteadas pelo poder e pelos interesses. Os regimes seriam, assim,
instituicdbes capazes de facilitar a celebragdo de acordos e, sobretudo, de viabilizar a
cooperagdo a menores custos de transacao e com a producéo reciproca de beneficios.

Dessa acepcdo nascem duas perguntas: qual a relagdo entre as variaveis basicas
(poder e interesses) e o0s regimes; e a outra diz respeito a medida que 0s regimes
influenciam os resultados e os comportamentos dos atores. Portanto, sem negar 0s
fundamentos realistas, os defensores dessa abordagem admitem que, em certas
circunstancias, a acdo auto-orientada de Estados independentes ndo é suficiente para
assegurar resultados étimos no sentido de Pareto. Nesses casos, 0s regimes internacionais
poderiam impactar as relacdes mesmo em um ambiente anarquico.

O argumento de Stein (1991) se encaixa nessa Ultima abordagem. Para o autor, 0s
regimes internacionais nascem quando as partes séo interdependentes, ou seja, quando os
atores evitam deliberada e voluntariamente a acdo independente e o comportamento
individualista que predomina nos sistemas anarquicos.

Nesses casos, 0s regimes internacionais proveriam solucdes tanto para o que esse
autor chama de “dilemas de interesses comuns” como para os “dilemas de aversdes
comuns”. Em termos gerais, os primeiros seriam aqueles que nascem quando a agao
independente conduz a um equilibrio Pareto-ineficiente. Ou seja, quando a racionalidade
individual leva a um resultado coletivo sub-6timo, de modo que todos os atores desejariam
algum outro resultado. Esses casos requerem colaboracdo, além de padrdes estritos de
comportamento e garantias que impecam os atores de agir com base na racionalidade
individual, demandando um alto grau de formaliza¢cdo no a&mbito do regime.

Os “dilemas de aversdes comuns” derivam das interagées em que ha pelo menos um
resultado em particular que todos desejam evitar e, por conseguinte, multiplos equilibrios

possiveis. Nesses casos seria nhecessaria a coordenacdo entre os atores para que
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incorressem no alcance do resultado pretendido.

Contudo, nota-se uma retroalimentacdo entre a vertente realista e a abordagem de
regimes internacionais, quando se leva em conta que Estados soberanos agem movidos
pelo auto-interesse, mesmo quando se movimentem em circunstancias nas quais 0s
resultados providos pela acdo conjunta sejam preferiveis aqueles passiveis de ser obtidos
pela acdo independente. A acdo coletiva na forma de regimes seria, portanto, fundada na
racionalidade individual e, por conseguinte, fruto de diferentes constelacbes de interesses
ou preferéncias, em contextos diversos.

Se os interesses determinam os regimes, a distribuicdo de poder entre os Estados
pode ser vista como um dos determinantes dos interesses. Em outras palavras, o grau de
influéncia de um Estado no sistema internacional é um dos fatores que explica suas
preferéncias, enquanto a distribuicdo de poder entre os Estados determina o contexto dessa
interagdo e as prioridades de cada ator, além de estabelecer os incentivos a formagéo de
regimes. Outros fatores estruturantes como tecnologia e conhecimento também sé&o
reconhecidos como conformadores dos interesses e, ao fim, dos regimes internacionais.

Nesse recorte, em que se levam em consideracdo as dotagdes e elementos internos
do Estado que lhe conferem capacidade de protagonizar a¢fes de obstrucdo ou apoio a
acordos celebrados no ambiente externo, € preciso articular outro viés analitico que
enxergue o entrelagcamento das politicas doméstica e internacional.

Zurn (1995) propde ajustes no modelo de Krasner (1983), identificando as “causas
estruturais” da formacao de regimes internacionais como “politica doméstica” e inserindo
uma nova categoria intermediaria entre aquelas e o “comportamento externo resultante”:
“tipo de politica externa”, na medida em que possa ser mais favoravel ou ndo a formacgéao de
regimes. Assim, divide-se a questdo sobre as origens domésticas da formacado de regimes
em duas vertentes analiticas rastreaveis: a primeira refere-se a identificacdo de tipos de
politica externa que favoregcam a formacdo de regimes; e a segunda refere-se as fontes
domésticas que dao sustentagdo a formacdo de politicas externas desse tipo (favoraveis a
formagé&o de regimes).

Esta conceituacdo viabiliza a andlise da formacdo de regimes internacionais,
superando o obstaculo analitico decorrente das varidveis dependente e independente se
situarem em niveis analiticos diferentes (doméstico e externo), bem como o da
impossibilidade de generalizacdo de causas domeésticas especificas para explicacdo da
formacao de diversos regimes que resultam de multiplas interacdes entre atores distintos.

Para Putnam (2010), nenhuma abordagem puramente doméstica nem puramente
internacional é capaz de explicar as interacdes que se dao na dindmica entre entes
subnacionais e supranacionais.

Por sua vez, a literatura estatocéntrica de Waltz (2002), que apresenta o Estado como
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um ator unitério e soberano, ndo tem bases para teorizacdo sobre como as politicas,
doméstica e internacional, interagem. Logo, a pergunta mais interessante a ser respondida
nao deveria ser “se o nivel domeéstico e internacional se influenciam mutuamente”, mas sim
“‘como” e “quando”.

A assimilacdo das regras no plano doméstico € uma complexidade propria dos
regimes internacionais. Essa caracteristica ao mesmo tempo constrange e abre
oportunidades para a iniciativa dos agentes. Assim, pode-se assumir que para muitos atores
do Sistema Internacional as determina¢des do plano externo ora colidem com a realidade
interna dos Estados envolvidos, ora constituem oportunidades para a emergéncia de ideias
e grupos antes subsumidos a um projeto politico dominante, que em Ultima instancia pode
influenciar a propria conformacao dos regimes internacionais.

Putnam (2010) propBe que as negociagbes internacionais podem ser utilmente
concebidas como “jogos de dois niveis”. No nivel nacional, os grupos domésticos
perseguem seu interesse pressionando o governo a adotar politicas favoraveis a eles e os
politicos buscam o poder constituindo coalizbes entre esses grupos. No tabuleiro
internacional, 0os governos nacionais buscam satisfazer as pressées domésticas, enquanto
minimizam as consequéncias adversas das evolugdes externas.

O modelo de Putnam consiste em desenvolver uma teoria capaz de representar a
interacdo entre fatores domésticos e internacionais, em contraste com modelos associados
a segunda imagem (énfase em causas domésticas e efeitos internacionais) ou a segunda
imagem invertida (énfase em causas internacionais e efeitos domésticos).

O modelo de Putnan (2010 apud GODINHO, 2007) decompde o processo decisoério
em dois estagios que sdo interdependentes: i) a barganha entre os negociadores (Chefes de
Governo), que leva a um acordo tentativo (nivel 1) - fase de negociacao; ii) a discussao entre
atores domésticos sobre a conveniéncia de ratificar o acordo (nivel Il) — fase de ratificacéao,
que pode envolver processo decisorio, formal ou informal, para endossar ou implementar o
acordo no nivel I. Tem importancia fundamental nesse modelo o conceito de win set, o qual
delimita o conjunto de acordos ratificaveis no nivel Il, e sobre o qual Putnan apresenta duas
hipoteses principais, sendo a primeira delas: i) win sets mais amplos tornam mais provavel a
ocorréncia de acordos no nivel .

A premissa basica, orientadora do resultado final dos jogos consoante a perspectiva
proposta, é de que a capacidade de obter acordos no nivel externo é, em Ultima instancia,
determinada pela capacidade do negociador em garantir a ratificacdo no nivel nacional. Em
outras palavras, nos Estados democréaticos o Poder Executivo na qualidade de “negociador-
chefe”, além de suas préprias contradigbes internas, também é pautado e, ao fim, limitado
pelo conjunto dos interesses internos de partidos politicos, comunidades epistémicas,

lobbies industriais, movimentos sociais, advocacy networks, corporacdes, opinido publica e
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de grupos de interesse atuantes em “redes transgovernamentais”.

Essa teoria se enquadra no campo mais amplo das relagdes entre estado e sociedade,
na vertente em que o estado representa ndo apenas um locus apropriado pelas elites, mas
também um ator auto-interessado e também um ente que atua de forma mediadora entre os
diversos interesses e capaz de se articular com eles de modo a obter certo resultado.

Abers e Von Bullow (2011) discutindo a literatura que associa “redes” e “agédo coletiva”
ressaltam que, ao longo dos anos 90, ganhou destaque uma abordagem que busca analisar
movimentos sociais em termos de redes de atores e que questiona se € possivel
estabelecer, a priori, as fronteiras do conjunto de atores envolvidos na acgdo coletiva e,
portanto, as fronteiras da prépria unidade de andlise.

Hochestetler e Keck (2007) chegam a conclusdo semelhante, ao estudar o
desenvolvimento do ambientalismo no Brasil entre as décadas de 1960 e 2000 e suas
vinculagdes e interagbes com o cenario internacional.

Enquanto a globalizacdo torna as fronteiras politicas, econdémicas e socioculturais
mais permeaveis, novos processos de reconstrucdo estdo em andamento e envolvem uma
ampla gama de atores, tanto estatais quanto ndo estatais. De acordo com Cerny (2010),
esses arranjos também poderiam ser traduzidos como “comunidades politicas”, que sao
aquelas em que figuram “atores de estado” ainda que setorialmente reconheciveis,
internamente fragmentados, demandando regulacéo e intervencéo do governo para adaptar-
se a novas realidades econdomicas.

Falkner (2010), analisando a obra de Cerny (2010), Rethinking World Politics: A Theory

of Transnational Neopluralism, destaca que esta:

[...] énfase no aumento da fluidez do processo politico global € um aspecto
chave da leitura neopluralista que Cerny faz da globalizacdo. Ao invés de
ser controlado por Estados hegemdnicos ou forcas capitalistas, a
globalizacdo de fato amplia as oportunidades para interacdes
transnacionais, sem que sejam pré-determinadas por forcas estruturais
maiores.

Cerny (2010 apud FALKNER, 2010, p. 63) afirma:

Os processos politicos estdo se tornando mais abertos e ndo mais fechados,
conferindo mais espacos para o conflito entre atores politicos transnacionais, de
modo que possam competir, cooperar, e construir coalizées.

Prossegue o autor:

The key insight of domestic (neo)pluralist analysis, that the fluidity in political
structures and processes ensures a substantial degree of open-ended competition
and coalition-building, is thus transposed into the international realm with
globalisation acting as the main intellectual bridge. States continue to play an

27



important role, even if their ability to control political processes — whether in the
domestic or international realm — is no longer guaranteed. They ‘are no longer
containers of politics, economics, and society, but “strainers,” through which each
issue-area is sifted into the complex politics of a globalizing world. (CERNY, 2010, p.
63).

Por fim, destaco o modelo teérico sobre “comunidades epistémicas” que sao redes
cuja formacdo e agregacdo se dado com base no conhecimento. Seus membros, em
conjunto, reivindicam autoridade politica sobre temas dentro do seu dominio de expertise.

HAAS (1995), de forma seminal, define o conceito e delineia a influéncia de redes de
conhecimento envolvidas em regimes internacionais ambientais, na medida em que
endossam coletivamente o entendimento de que a governanca em certos temas ambientais
demanda coordenacdo politica global para assegurar uma abordagem jurisdicional
ecossistémica.

Segundo o autor:

Epistemic communities are networks of knowledge-based communities with an
authoritative claim to policy-relevant knowledge within their domain of expertise [...].
Their members share knowledge about the causation of social or physical
phenomena in an area for which they have a reputation for competence, and a
common set of normative beliefs about what actions will benefit human welfare in
such a domain. (HAAS, 1995, p. 179).

A formacgdo, manutencdo e transformacdo sdo os padrbes convencionalmente
analisados no campo tedérico dos regimes internacionais. Além das varidveis “poder” e
“interesses”, o “conhecimento” quando adicionado a perspectiva analitica sobre regimes nao
€ elemento suficiente para, isoladamente, explicar as transformacdes nos regimes. Contudo,
0 processo de aprendizado liderado pelas comunidades epistémicas, como atores que
moldam a forma como o aprendizado ocorre, pavimenta a trajetéria por meio da qual o

regime se desenvolve.

1.5 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Adoto como recorte analitico o nivel federal, porém reconheco a relevancia da
abordagem subnacional na andlise de processos de formacdo da posi¢cdo nacional em
regimes internacionais.

A metodologia utilizada € de natureza exploratéria e, a abordagem, qualitativa, de
modo a descrever o historico e compreender as determinantes da trajetéria dos regimes em
foco e as mudancas institucionais decorrentes.

Em termos procedimentais esse estudo se desenvolve por meio da andlise da
bibliografia, de artigos de periédicos nacionais e internacionais e, em especial, da analise

documental de atas de reunides, relatérios oficiais, declaracbes do pais, declaracdes dos
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grupos regionais; e registros diversos, além da experiéncia advinda da vivéncia e da
participacdo em reunides nacionais e internacionais. Em face do exposto, também tiveram
papel decisivo diversas comunica¢gfes pessoais com colegas de ministério, colegas de
delegacdo, membros de grupos de trabalho, integrantes do staff dos secretariados das
convencgBes analisadas, que se ndo configuraram entrevistas, constituiram momentos de
rica troca de percepgcbes e oportunidades para esclarecimentos acerca de eventos
especificos importantes.

Uma referéncia utilizada de forma destacada para a descricdo da trajetdria das
negociacgdes internacionais nos regimes estudados foram os relatos do Earth Negotiations
Bulletin, um servico de relatoria especializado na cobertura de negociagbes da agenda de
meio ambiente e desenvolvimento sustentavel. Sua importancia é tao significativa que apos
a aprovacao do texto do tratado sobre mercurio em janeiro, até a liberagdo do texto final na
versao proviséria em inglés, que ocorreu somente em maio, essa era a Unica fonte para o
contetdo do texto final da futura Convengdo de Minamata sobre Mercurio, aprovado em
janeiro de 2013.

A fim de ampliar e elucidar entendimentos acerca dos fatos pesquisados entrevistas,
semiestruturadas e abertas foram realizadas com representantes do governo, da sociedade
civil organizada, do setor produtivo e de organismos internacionais, totalizando oito
entrevistados que somaram pontos de vista as trocas de informacfes pessoais descritas
acima. Ressalta-se que o sigilo dos entrevistados foi mantido, tendo sido identificados
apenas 0 segmento que representam, ou seja, se governo, academia, industria ou ONGs.
Entre os entrevistados quatro responderam sobre mudancas climaticas, sendo trés
representantes do governo e um da sociedade civil organizada. Sobre mercurio sete
pessoas foram consultadas, sendo que uma do segmento sociedade civil ndo deu resposta
e a outra do segmento organismo internacional ndo aceitou participar, logo, efetivamente,
foram realizadas cinco entrevistas. Dessas, quatro eram representantes do segmento
governo e uma do segmento industria. Informo que todos os entrevistados pertencem aos
arranjos institucionais nacionais discutidos nesse trabalho e estdo envolvidos com a
implementagdo das politicas nacionais. Todos tém envolvimento ativo nas negociacdes
internacionais de ambos os regimes, exceto um.

Uma limitagdo € que ndo houve oportunidade de consultar todos os representantes
dos arranjos institucionais, bem como o niumero de entrevistas realizadas foi pequeno. Por
isso, ndo é possivel afirmar tendéncias sobre os aspectos estudados. Nesse estudo as
entrevistas tiveram como finalidade elucidar certos aspectos especificos das trajetérias dos
regimes estudados e colher pontos de vista que pudessem confirmar ou refutar a hipotese
levantada sobre o papel do Brasil has negociacdes sobre mudancas climaticas e mercurio.

Sobre a nomenclatura das instituicbes foram utilizados nomes em portugués quando
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possivel. Mantive na lingua original os nomes para quais ndo pude apurar a tradugéo oficial.
Contudo, quando cito documentos oficiais, tais como as decisdes do UNEP, mantive a sigla

no original para ndo comprometer a referéncia.
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2 A TRAJETORIA DO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS

A partir da década de 1970 a evolugcdo do debate cientifico sobre o fendmeno da
mudanca do clima em escala global revelou que emissdes de GEE, oriundas da queima de
combustiveis fésseis, eram responsaveis pelo aumento anormal de temperatura verificado
ao longo do Século XX.

O desenvolvimento do regime internacional de mudancas climaticas, no final dos anos
de 1980 e inicio da década de 1990, é fruto da evolu¢cdo desse debate e, também, uma
decorréncia da segunda onda do ambientalismo internacional iniciada em 1987. Este
periodo é marcado pela descoberta do buraco na camada de ozénio e a publicagdo do
Relatério Brundtland, também conhecido por Nosso Futuro Comum, elaborado pela
Comissdo Brundtland e que culminou, em 1992, com a Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de Janeiro.

Esse ciclo mais recente do ambientalismo internacional adicionou ao debate as
ameacas globais, irreversiveis e de longo prazo, tais como a deplecdo da camada de
ozbnio, a perda da biodiversidade e o aquecimento global abordando ndo somente a
protecdo ao meio ambiente, mas também politicas econdmicas e sociais na perspectiva do
desenvolvimento sustentavel. (BODANSKY, 2001 apud SPRINZ, 2001).

A onda anterior do movimento ambiental internacional, cujo apice foi a Conferéncia de
Estocolmo seguido alguns anos depois pelo estabelecimento do United Nations Environment
Programme (UNEP)*, teve por objeto aspectos locais, agudos e relativamente reversiveis
da poluicéo — por exemplo, derrames de 6leo e despejo deliberado de lixo perigoso no mar e
por meio da regulacdo de poluentes especificos. (BODANSKY, 2001).

O debate cientifico existente sobre o aquecimento global causado pela emissao
antropogénica de GEE — conduzido pelas Conferéncias sobre Mudanca Clima realizadas em
Villach, Austria, em 1985 e em Toronto, Canada, em 1988, guando modelos atmosféricos
computacionais mais sofisticados permitiram apurar as previsdes de aquecimento e 0s
cientistas identificaram que além do gas carbdnico (CO,), o metano (CH,4) e o oxido nitroso
(N2O) tinham efeito de GEE, foi inicialmente apropriado pela esfera politica na Assembleia
Geral das Nagbes Unidas, em 1988, por meio da institucionalizacdo do IPCC, como

organismo internacional proposto pelo UNEP e pela World Meteorological Organization

(WMO)*™.

“Em portugués, Programa das Nac¢Bes Unidas para o Meio Ambiente.
5 Em portugués, Organizacio Meteoroldgica Mundial.
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2.1 O DEBATE CIENTIFICO SOBRE A INTERFERENCIA ANTROPOGENICA NO SISTEMA
CLIMATICO

Com o referencial de atuacdo determinado pela A/RES/43/53 de 6 de dezembro de
1988, o IPCC é o principal 6rgéo cientifico para a avaliagdo das mudancas climéticas. Sua
tarefa é fornecer aos governos uma visao cientifica ampla e recomendagfes sobre o estado
atual do conhecimento da mudanca do clima e seus potenciais impactos ambientais e
socioecondmicos. Trata-se de um organismo internacional que se define como cientifico,
composto por cientistas e representantes dos governos e que nao realiza pesquisa nem
monitora dados climaticos ou parametros, mas sim que analisa e avalia as mais recentes
informagdes cientificas, técnicas e socioecondmicas produzidas mundialmente relevantes
para o entendimento das mudancgas climaticas.

A divisdo de trabalho no ambito do IPCC se da em trés Grupos (Gl, Gll e Glll)
respectivamente orientados para:

a) avaliacdo dos aspectos fisicos do sistema climatico e da mudanca do clima,
incluindo as alteragbes de gases de efeito estufa e aerossdis na atmosfera,
mudancas observadas na terra, ar e mar temperaturas, chuvas, geleiras e
camadas de gelo, oceanos e do nivel do mar, a perspectiva histérica e
paleoclimatica nas alterac6es climaticas, ciclos biogeoquimicos de carbono, gases
e aerossois; dados de satélite e outros dados; modelos climaticos; projecdes
climéticas, causas e atribuicdo das mudancas climaticas;

b) avaliacdo da vulnerabilidade dos sistemas socioeconémicos e naturais as
mudancas climaticas, das consequéncias negativas e positivas das mudancas
climéticas, e das opcdes para se adaptar a ela, levando em consideracgéo a inter-
relacdo entre vulnerabilidade, adaptacdo e desenvolvimento sustentavel. As
informacgfes avaliadas sdo consideradas em recorte setorial (recursos hidricos;
ecossistemas; alimentos e florestas, sistemas costeiros, a inddstria, saude
humana) e regional (Africa, Asia, Australia e Nova Zelandia, Europa, América
Latina, América do Norte, regifes polares; Pequenas llhas ); e,

c) avaliacdo das alternativas para mitigar a mudanca climética limitando ou impedindo
as emissOes de gases de efeito estufa e aumentando as atividades para remové-
los da atmosfera. Os principais setores econémicos sdo levados em conta, no
curto e no longo prazos, incluindo energia, transportes, edificios, industria,
agricultura, silvicultura, gestéo de residuos. O GT analisa os custos e beneficios de
diferentes abordagens de mitigacdo, considerando também os instrumentos e
medidas de politica. (IPCC, 2012).

Os resultados das avaliacbes feitas pelo IPCC estdo consolidados em quatro
32



Relatérios de Avaliacdo publicados em 1990, 1995, 2001, 2007, ao longo dos quais as
previsbes sobre o aumento da temperatura global vém se tornando mais detalhadas e
acuradas, confirmando a gravidade do fenémenao.

Em especial, o Quarto Relatério de Avaliagdo do Gl descreve os progressos feitos na
compreensdo dos fatores humanos e naturais que causam a mudanca do clima, nos
processos climéticos, e nas estimativas da mudanca do clima projetadas para o futuro. Para
tanto, séo utilizadas avaliagcdes anteriores do IPCC, bem como foram incorporadas novas
descobertas dos Ultimos seis anos de pesquisa. Assim, 0s avancos cientificos feitos desde a
publicagdo do Terceiro Relatério de Avaliagdo (TRA) decorrem de grandes quantidades de
dados novos e mais abrangentes, analises mais sofisticadas, melhor compreensao dos
processos e sua simulagdo em modelos, e uma analise mais ampla das faixas de incerteza
gue consubstancia a avaliacdo de que a compreensdo das influéncias antropicas no
aguecimento e esfriamento do clima melhorou desde entdo, promovendo um nivel muito alto
de confianca'® de que o efeito liquido global das atividades humanas, em média, desde
1750 foi de aguecimento, com um forcamento radiativo'’ de +1,6 [+0,6 a +2,4] Wm-2. (IPCC,
2007).

Algumas outras conclusfes do Quarto Relatério do IPCC, 2007 relevantes para uma
andlise do problema do aquecimento global sao:

a) os aumentos globais da concentracdo de didéxido de carbono se devem
principalmente ao uso de combustiveis fosseis (emissdes anuais aumentaram de
uma média de 6,4 GtC/ano na década de 1990 para 7,2 GtC/ano no periodo de
2000 a 2005) e a mudanca no uso da terra (emissdes anuais estimadas em 1,6 Gt
C/ano na década de 90). Ja os aumentos da concentracdo de metano e Oxido
nitroso sao devidos principalmente a agricultura (concentracdo atmosférica global
de metano aumentou de um valor pré-industrial de cerca de 720 ppb para 1732
ppb no inicio da década de 90, sendo de 1774 ppb em 2005. E muito provavel®
gue o aumento observado da concentracdo de metano se deva as atividades

antrépicas, predominantemente a agricultura e o uso de combustiveis fésseis, mas

'8 Expressa um ranking de niveis de confianca utilizado no Sumario para os Formuladores de Politicas para
expressar a opinido dos especialistas sobre a correcdo do conhecimento cientifico usado como base: nivel muito
alto de confianca, uma chance de 9 em 10 de estar correto; nivel alto de confianga, uma chance de 8 em 10 de
estar correto.
" Trata-se de é uma medida da influéncia de um fator na alteracdo do equilibrio da energia que entra e sai do
sistema Terra-atmosfera e € um indice da importancia do fator como possivel mecanismo de mudanca do clima.
O forcamento positivo tende a aquecer a superficie, enquanto o forcamento negativo tende a esfria-la. Neste
relatorio, os valores do forgamento radiativo séo para 2005, relativos as condi¢des pré-industriais definidas em
1750, e sdo expressos em watts por metro quadrado (Wm-2).
¥ Indica a probabilidade avaliada, com base na opinido de especialistas, de uma consequéncia ou resultado:
praticamente certo > 99% de probabilidade de ocorrer, extremamente provavel > 95%, muito provavel> 90%,
provéavel > 66%, mais provavel do que ndo > 50%, improvavel < 33%, muito improvavel < 10%, extremamente
improvavel < 5%.
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as contribuicbes relativas de diferentes tipos de fontes ndo estdo bem
determinadas; e,

b) o aquecimento do sistema climéatico é inequivoco, como esta agora evidente nas
observacdes dos aumentos das temperaturas médias globais do ar e do oceano,
do derretimento generalizado da neve e do gelo e da elevacdo do nivel global
médio do mar. Nesse sentido indica o aumento total de temperatura de 1850-1899
a 2001-2005 € de 0,76°C [0,57°C a 0,95°C].

A apropriacdo politica definitiva do aprimoramento do debate cientifico se d4 com a
United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC)™, quando os
governos resolvem estabelecer um arranjo institucional amplo para enfrentar o problema da
intervengd@o antropogénica perigosa no sistema climético, tal como na acepgéo classica de
Krasner (1981) que define regime internacional como o0s principios, as regras e
procedimentos de tomada de decisdo em torno da qual as expectativas dos atores
convergem numa determinada area.

Assim, para a UNFCCC, a mudanca do clima é tomada como aquela que:

[...] possa ser direta ou indiretamente atribuida & atividade humana que
altere a composicao da atmosfera mundial e que se some aquela provocada
pela variabilidade climatica natural observada ao longo de periodos
comparaveis.

Dessa definicdo se desdobra um conjunto de instituicbes internacionais, cujo
rebatimento alcanga a esfera regional, nacional, local e segmentos da sociedade. Mesmo
gue ainda persistam controvérsias no debate cientifico sobre a assertividade da mudancga do
clima e a impossibilidade de escapar de seus efeitos ambientais e sociais, ja é impossivel
colocar-se fora da dimenséo politica do problema.

A comunidade epistémica ter emergido como l6cus de debate técnico sobre a
mudanca do clima, formalmente constituida na forma do IPCC, antes da formacao do regime
e de seu arcabouco institucional, revela o papel determinante do conhecimento na formacéo
do regime de mudancas climéticas.

O caso da apropriacdo politica do problema da intervencdo antrdpica perigosa no
sistema climatico e sua resultante, traduzida na formacdo do regime de mudancas
climaticas, confirma a importancia do conhecimento cientifico e sua influéncia na formagéo

dos valores afetos ao uso dos recursos naturais e ao meio ambiente.

Y Em portugués, Convencédo Quadro das Nag8es Unidas sobre Mudancgas Climaticas.
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2.2 AAPROPRIACAO POLITICA DO PROBLEMA DAS MUDANGAS CLIMATICAS

Uma questao politica recorrente, desde quando a mudanca climética surgiu como uma
questdo internacional no final de 1980, tem sido se para enfrenta-la deve-se adotar uma
abordagem abrangente para toda a economia ou uma abordagem setorial, com metas
estabelecidas setor a setor. (BODANSKY, 2007).

Para a descricdo dos desdobramentos desta questdo original na agenda de mudancas
climaticas recupero o histérico desde a adocdo da UNFCCC. Nao retrocedi ao periodo de
negociacgdes que antecedeu a aprovacgdo do texto, dado que este regime ja alcanga mais de
20 anos e por isso assumo que as questdes que marcaram esse periodo estdo subsumidas
ao processo apos a abertura para assinaturas em 1992.

A UNFCCC adotou uma abordagem abrangente, englobando as fontes e sumidouros
de todos os GEE de todos os setores que os emitem. Nas negociacdes do Protocolo de
Quioto, os paises optaram por continuar ao longo dessas mesmas linhas, acordando metas
econbmicas globais de emissfes, incluindo os seis principais GEE, em vez de protocolos
especificos para os setores de energia, transporte, industria, silvicultura e assim por diante.
Nesse contexto, apenas dois setores foram excetuados: a aviagao internacional e o
transporte maritimo, cujas emissdes ndo estdo incluidas nos totais nacionais de emisséao e,
portanto, ndo estao submetidas as metas.

Este € um quadro regulatério diferenciado por embutir a intersetorialidade como
elemento estruturante e, portanto, intrinseco ao proprio regime. Por isso agrega aspectos
particularmente profundos e desafiadores no que se refere a diversidade e distribuicdo das
fontes emissoras, a escala e magnitude dos efeitos no sistema internacional e, sobretudo,
ao prazo requerido para acdo, quando comparados a outros regimes internacionais tais

como os que tratam de gases que destroem a camada de 0z6nio?’, de poluentes organicos

20 Convencéo de Viena, adotada em 1985, é um acordo-quadro em que os Estados concordam em cooperar em
pesquisas e estudos cientificos sobre a destruigcdo da camada de 0z6nio e adotar "medidas apropriadas" para
evitar atividades que prejudiquem a camada de ozbnio. O Protocolo de Montreal, adotado em 1987 e em vigor
desde 1989, controla a produgdo e consumo de produtos quimicos especificos, nenhum dos quais ocorrem
naturalmente: CFCs, halons, CFC totalmente halogenados (HCFCs), brometo de metila e produtos quimicos
similares. Ele estabelece metas especificas para a redu¢ao e um calendario para fazé-lo. O Protocolo
inicialmente exige os paises desenvolvidos parte do acordo congelem o consumo e a producdo de CFCs aos
niveis de 1986 (ano-base), para reduzi-los em 20 por cento e, em seguida, mais 30 por cento em 1999, e para
congelar o consumo de halons aos niveis de 1986. Os acordos sobre a camada de 0z6nio sédo uma referéncia,
porque: foram os primeiros a tratar questdes ambientais de longo prazo; foram moldados e adaptados pela
evolucéo do conhecimento cientifico; tém por objetivo regular e eliminar o uso e as emissées de poluentes
globais, cuja mitigacdo demanda cooperacgéo internacional; criaram a férmula metas de reducgéo e calendario
como mecanismos de mitigacédo; e materializaram o principio das responsabilidades comuns porém
diferenciadas, possuem mecanismo financeiro préprio - um fundo multilateral suportado pelos paises
desenvolvidos, consumidores histéricos de gases destruidores da camada de ozdnio. O Protocolo de Montreal é
referenciado como o mais bem sucedido acordo internacional ambiental, pela eficacia na sua implementacgéo e
efetividade no alcance das metas de reducao e eliminag¢éo da producéo e emissfes dos gases controlados e na
aplicacao do principio das responsabilidades comuns porém diferenciadas. (MMA, [200-c]).
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persistentes® e de mercurio.

No momento em que esta pesquisa estd sendo desenvolvida, h4 195 Partes da
Convengéo e 191 Partes do Protocolo de Quioto. A arquitetura institucional estabelecida
pela UNFCCC como estrutura para a governangca do problema do clima é composta,
principalmente, por um Secretariado, que apoia todas as instituicbes envolvidas nas
negociacdes internacionais, em particular a Conference of the Parties (COP)** e a COP
serves as the Meeting of the Parties to the Kyoto Protocol (CMP)®, que juntas respondem
pelas instancias decisorias superiores, respectivamente da Convencéo e do Protocolo e, o
COP/CMP Bureau, que lida principalmente com guestfes processuais e organizacionais e
também tem funcdes técnicas.

Além desses, ha dois 6rgados subsidiarios permanentes que apoiam os trabalhos da
COP/CMP: Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice (SBSTA), por meio do
provimento de informacdes e assessoramento sobre assuntos de ordem cientifica e
tecnolégica para definir metodologias e promover a colaboragéo no campo da pesquisa e da
observacao sistematica do sistema climatico; e o Subsidiary Body for Implementation (SBI),
por meio da avaliagdo e revisdo da efetiva implementagcdo dos tratados, em especial no
exame dos inventarios submetidos pelas Partes além de revisar e estabelecer diretrizes para
o mecanismo financeiro (operado pelo GEF) quanto a assisténcia prestada aos paises néo -
Anexo | e assessora a COP em assuntos orgcamentarios e administrativos.

Trata-se de um modelo abrangente, que considera compromisso para as economias
nacionais como um todo e, flexivel de modo que, além desses 6rgaos, outros de carater
provisorio ou permanente tais como grupos de trabalho e mecanismos financeiros, foram
sendo agregados ao longo do processo negociador.

Em uma abordagem histérica, Bodansky (2001) propde uma divisdo analitica ainda util
para a compreensao do periodo desde a formacao do regime de mudancas climaticas até a
adocédo do Protocolo de Quioto em 1997 durante a COP3, considerando cinco momentos, a
saber: 0o que deu origem, marcado pelo desenvolvimento da preocupacdo cientifica;

formacéo da agenda entre 1985 a 1988, quando ocorre a transicdo do debate cientifico para

2 Convencéo de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Persistentes, adotada em 2001 e em vigor desde 2004,
estabelece o compromisso de reduzir e eliminar o uso de 22 substancias produzidas pelo homem e identificadas
como POPs, bem como as emissdes ndo-intencionais de seus subprodutos, assim classificados pelo sua
persisténcia, capacidade de transporte por longas distancias e de bioacumulagdo e, elevada toxicidade para
humanos e animais. As obrigacfes decorrem de prazos de phase-out e restricBes de uso por finalidade (biocida,
pesticida e preservativo de madeira). A Convencéo dispde de mecanismo financeiro préprio, ainda que
atualmente esteja sendo provisoriamente exercido pelo Global Environment Facility (GEF) para apoio a paises
em desenvolvimento no processo de implementacao nacional por meio da elaboragéo de inventarios e planos de
acao e plano de implementacéo. A inovacao institucional aqui é o estabelecimento de um sistema permanente de
andlise e classificacédo de substancias na categoria de POPs como mecanismo de entrada no arcabougo
regulatdrio global. Os efeitos dos POPS na sadde humana podem incluir certos tipos de cancer, defeitos
congénitos, disfuncéo enddcrina e reprodutiva e suscetibilidade a doencas. (POPRC, [200-]).
2 Em portugués, Conferéncia das Partes.
B Em portugués, COP servindo como Conferéncia das Partes do Protocolo de Quioto.
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o politico e no qual as fronteiras entre os atores governamentais e ndo governamentais eram
ténues; pré-negociacdo entre 1988 e 1990, quando ha intensa participagdo dos governos;
negociagdes intergovernamentais formais, conduzindo a adogdo da UNFCCC, em maio de
1992 e; a fase pds-acordo incluindo a elaboracdo e implementagdo UNFCCC e negociacao
de compromissos adicionais que conduziram a adocdo do Protocolo de Quioto, em
dezembro de 1997.

A entrada em vigor da UNFCCC se deu em 1994, quando 50 paises a subscreveram e
ratificaram dois anos apo6s sua adocdo. Os compromissos estabelecidos sob a UNFCCC
partem de uma divisdo entre paises desenvolvidos ou com economias em transicao, listados

no Anexo 1%

e, paises em desenvolvimento, considerados nao - Anexo |I.

Aos primeiros a Convengéo atribui a obrigagéo de adotar politicas nacionais e medidas
correspondentes para mitigar a mudanga do clima e reverter suas emissdes antropicas de
gases de efeito estufa para niveis anteriores da década de 1990, até o ano 2000. Os paises
nao-Anexo | sdo aqueles em desenvolvimento, aos quais ndo foram atribuidas metas de
reducdo de emissfes, mas compromissos de implementar programas nacionais de
mitigacao.

Cientes da inadequacao das obrigacBes previstas para se atingir o objetivo de longo
prazo da Convengado, que consiste em impedir “uma interferéncia antrépica perigosa no
sistema climatico”, em 1995, por meio do Mandato de Berlim®® - uma decisdo da COP1,
realizada em Berlim, Alemanha, em 28 de marco a 7 de abril de 1995, os governos
reabriram as negociacdes para estreitar os compromissos previstos ha UNFCCC, resultando
no Protocolo de Quioto, adotado na COP3 realizada em dezembro de 1997, em Quioto, no
Japéo.

O Protocolo de Quioto determinou a um grupo de 38 paises e a Comunidade
Europeia, listados em seu Anexo B*, metas de reducdo de emissbes de gases de efeito
estufa em média 5,2% em relagdo aos niveis que emitiam em 1990, no periodo de
compromisso entre 2008 e 2012. Mesmo com a recusa dos EUA em aderir, entrou em vigor
quando da ratificacdo da Federagdo Russa, em 16 de fevereiro de 2005 — 0 nonagésimo dia
apos o depdsito da 55° instrumento de ratificacdo, em adicédo a condicionante que determina
as Partes incluidas no Anexo | da UNFCCC que contabilizaram pelo menos 55 % das

emissoes totais de didxido de carbono, em 1990, também a tivessem ratificado.

4 Alemanha, Australia, Austria, Bielo-RUssia, Bélgica, Bulgéaria, Canada, Comunidade Europeia, Croacia,

Dinamarca, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos da América, Estbnia, Federacdo Russa, Finlandia,

Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japédo, Letbnia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Ménaco,

Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos, Pol6nia, Portugal, Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte,

Republica Tcheca, Roménia, Suécia, Suica, Turquia, Ucrania.

% Decisdo 1/CP.1 — Mandato de Berlim para revisao da Adequacédo do Artigo 4, paragrafo 2(a) e (b), da

Convenc¢do-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanca do Clima, incluindo propostas relativas a um protocolo e

decisdes sobre acompanhamento.

% Os mesmos paises do Anexo | da UNFCCC incluindo a Comunidade Europeia, exceto Bielo-RuUssia e Turquia.
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Além das metas de reducdo de emissfes, quantificaveis e verificaveis, outras duas
previsdes do Protocolo de Quioto foram determinantes para os desdobramentos futuros das
negociacdes internacionais no ambito do regime de mudancas climéticas: 1) a incorporacao
de outros cinco outros gases®’, além do CO, considerados nocivos & atmosfera, cujas
emissbes deveriam ser reduzidas tendo como padrdo de equivaléncia o CO, e suas
respectivas categorias de fontes emissoras; e 2) a adocdo de mecanismos de flexibilizacdo
(Implementacéo Conjunta, Comércio de Emissdes e Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
- MDL).

A primeira logrou ampliar e refinar o alcance regulatorio em relagdo ao originalmente
previsto na UNFCCC, identificando os setores de energia, processos industriais, uso de
solventes, agricultura e residuos como fontes e sumidouros de todos os seis gases de efeito
estufa.

Os mecanismos de flexibilizacdo, por sua vez, tém a funcdo de viabilizar além da
adocdo de medidas domésticas, a adocdo de medidas onde houver maior eficiéncia do
ponto de vista de custos, dado que as reduc¢des podem ocorrer em qualquer lugar do mundo
com o mesmo efeito na atmosfera, incentivando a cooperagdo no ambito do regime. Em
especial o MDL tem um objetivo duplo que envolve o desenvolvimento sustentavel nos
paises nao - Anexo | e o cumprimento de compromissos de reducao pelos paises do Anexo
l. (CARVALHO, 2010).

Autores como Bodansky (2010), Carvalho (2010), Tavares (2010) e Viola (2010)
sustentam que a recusa de adesdo dos EUA ao Protocolo de Quioto e a inimputabilidade de
metas de reducdo para paises com economias em desenvolvimento, mas que sao
emissores substantivos, constituem as principais ameacas a eficacia desse instrumento na
mitigagdo da mudancga do clima, ao mesmo tempo em que representam 0os maiores conflitos
no ambito do regime.

Em novembro de 1998, a COP 4, realizada em Buenos Aires acordou um processo
para finalizar as regras e os detalhes operacionais do Protocolo em um documento
conhecido como a Buenos Aires Plan of Action (BAPA). O BAPA determinou a COP 6 como
limite para a conclusédo desses detalhes e a definicdo de estratégias para o fortalecimento
da UNFCCC.

Em novembro de 2000, as partes se reuniram na COP 6, realizada em Haia, na
Holanda, para concluir essas negociagfes. Os trabalhos ndo tiveram éxito e a COP 6 foi
suspensa até julho de 2001, quando se reuniu novamente em Bonn, Alemanha (COP 6 bis).

Com a retomada das negociagbes foram adotados os Acordos de Bonn, uma decisédo que

" Metano (CH4) - produzido pela decomposicéo da matéria organica, encontrado geralmente em aterros
sanitarios e lixdes; Oxido Nitroso (N20) - produzido a partir de compostos agricolas, pela atividade das bactérias
no solo; Hidro Flior Carbono (HFC) - utilizado como substituto do Cloro Fluor Carbono (CFC); Per Fltor Carbono
(PFC) - produzido pelas industrias de aluminio primario; Hexa Fluoreto de Enxofre (SF6).
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elevou ao alto nivel politico a orientacdo sobre a implementacdo do Protocolo de Quioto.
Entretanto, os delegados n&o foram capazes de concluir sobre todos os assuntos, deixando
pendéncias para a COP 7. (ENB, 2006).

Em novembro de 2001 a COP 7 foi realizada em Marraqueche, Marrocos, resultando
na elaboracdo dos Acordos de Marraqueche, como um pacote de projetos de decisdes
sobre detalhes para implementacdo do Protocolo de Quioto, incluindo: mecanismos de
flexibilizagdo, elaboragédo de relatérios e metodologias, uso da terra, mudanca do uso da
terra e silvicultura (LULUCF), conformidade, transferéncia de tecnologia, e construcdo de
capacidade. Dos Acordos também resultaram a criagdo de trés fundos: os Paises Menos
Desenvolvidos, Fundo Especial para as Alteracdes Climaticas e Fundo de Adaptagéo. (ENB,
2007).

Os acordos de Marraqueche produziram recomendacdes que introduziram no debate
no¢des no sentido de levar em conta a politica e as circunstancias nacionais e/ou setoriais.
(BOYD et. al., 2007).

As COPs 8, 9 e 10 deram continuidade aos trabalhos decorrentes dos Acordos de
Marraqueche, elaborando regras, técnicas e procedimentos. A COP 10 agregou dois novos
assuntos a agenda voltados para adaptagéo e mitigacao, e iniciou um debate informal sobre
0S compromissos para o periodo pés-2012. (ENB, 2007).

A COP11 e a CMP1 ocorreram em Montreal, Canad4, de 28 novembro a 10 dezembro
2005, e aprovou formalmente os Acordos de Marraqueche. Na ocasido a cooperacdo de
longo prazo e o periodo p6s-2012 foram discutidos. Também houve a deciséo de criar um
novo 6rgdo subsidiario, o Ad Hoc Working Group on Further Commitments for Annex |
Parties under the Kyoto Protocol (AWG-KP)®,

Depois de longas negociacdes, a COP 11 também concordou em considerar
cooperacéao de longo prazo no ambito da UNFCCC sem prejuizo para futuras negociacoes,
COmMpromissos, processos, quadro ou mandato sob a Convencgéo. Para isso foi instituido um
processo paralelo e informal de discussdo denominado “Convention Dialog”, por meio da
realizacdo de quatro workshops a serem realizados até a COP13. (ENB, 2007).

As quatro reunifes foram realizadas em julho e outubro de 2004 e em fevereiro e
setembro de 2005, com a participacdo de um seleto grupo de stakeholders, entre
representantes de governos e de ONGs. Os temas em discussdo eram aqueles identificados
na COP 11, na perspectiva dos esforcos a serem realizados para o enfrentamento das
mudangas climéticas no periodo p6s-2012: desenvolvimento sustentavel, adaptacao,
tecnologia e mercado.

Seus resultados foram consolidados em um documento intitulado “Report of the

B Em portugués, Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre Compromissos Adicionais para as Partes do Anexo | sob o
Protocolo de Quioto.
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Climate Change Dialog at the Pocantico™™, publicado em 2005 e que aborda os principais
desafios para o estabelecimento de um segundo periodo de compromissos; e as opcoes
para o fortalecimento do multilateralismo no regime. Nessa acepc¢ao futura, o relatério marca
a entrada da abordagem setorial e de politicas publicas, como alternativa no processo de
implementagéo da Convengao.

A COP 13, realizada em Bali, Indonésia, no periodo de 3 a 15 de dezembro de 2007
com foco na cooperacgédo de longo-prazo no ambito da Convencgéo e no segundo periodo de
compromisso ho ambito do Protocolo. O objetivo entdo era acordar sobre uma estratégia de
dois anos — conhecida como “Bali Roadmap™®
periodo p6s-2012. (ENB, 2007).

O conjunto de seus resultados esta contido no Bali Action Plan (BAP)*, por meio da

, para finalizar o debate sobre o regime para o

qual “decide lancar um processo abrangente que permita a implementacdo plena, efetiva e
sustentada da Convencgéo, por meio de medidas de cooperagéo de longo prazo, com inicio
imediato, até 2012”, a ser posteriormente adotado na COP 15.

O BAP define ainda que as medidas de cooperacao de longo prazo devem considerar:
uma meta global de longo prazo para a reducdo de emissdes; a intensificacdo das medidas
nacionais/internacionais de mitigacdo mensuradas, relatadas e verificadas e adequadas aos
paises em desenvolvimento; a criagdo de incentivos positivos a reducdo de emissdes
provenientes do desflorestamento e da degradacao florestal e ao papel da conservacgéo, do
manejo sustentavel das florestas e do aumento dos estoques de carbono das florestas nos
paises em desenvolvimento; abordagens para os setores e o mercado; a intensificacdo das
medidas de desenvolvimento e transferéncia de tecnologia; e o reforgo ao financiamento.

Para dar conta dessa missao de abordar de forma abrangente e a partir de uma viséo
compartilhada de longo prazo o BAP cria um 6rgéo subsidiario da Convenc¢do, denominado
Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action under the Convention (AWG-
LCA)*, presidido de forma compartilhada por uma Parte Anexo | e outra Parte ndo-Anexo |,
com o mandato para concluir suas atividades em 2009 e apresentar os resultados do seu
trabalho & Conferéncia das Partes para ado¢do em sua 152 sesséo.

As determinacdes para o periodo p6s-2012, ap6s o término do primeiro compromisso
de reducéo de emissdes estabelecido pelo Protocolo de Quioto, mobilizaram as discussdes
gue a COP 15, realizada em Copenhague, em dezembro de 2009 pretendeu concluir. Nesta
etapa as negociagbes seguiram em dois trilhos: uma no sentido de produzir emendas ao

Protocolo de Quioto, incluindo uma segunda rodada de metas de reducdo de emissodes de

29 Disponivel em: <http://www.c2es.org/docUploads/PEW_Pocantico Report05.pdf>.

%0 Em portugués, Mapa do Caminho de Bali.

1 Em portugués, Plano de Ao de Bali.

2 Em portugués, Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre A¢bes de Cooperacéo de Longo Prazo no ambito da
Convencgao.
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CO, para paises desenvolvidos; e a outra para desenvolver abordagens e mecanismos no
ambito da UNFCCC.

As discussOes para emendar o Protocolo de Quioto foram conduzidas pelo Ad Hoc
Working Group on Further Commitments for Annex | Parties under the Kyoto Protocol (AWG-
KP)*, que iniciou suas atividades em 2005 a partir da Decisdo da CPM, cujo mandato era a
negociacdo do segundo periodo de compromisso do Protocolo de Quioto, excluindo os
Estados Unidos que participaram como observadores.

O BAP foi tomado em uma acepc¢ao progressista, porque, pela primeira vez introduziu
a nocao de “paises desenvolvidos” e “paises em desenvolvimento” no ambito da
Convengédo, em contraparte ao reducionismo conceitual de “Paises Anexo I" e “Partes nao -
Anexo I”. (ENB, 2012).

Com esta nova categorizacdo abriu-se a possibilidade de diferenciagdo conforme os
niveis de desenvolvimento econdémico entre as Partes, fazendo emergir nas negociagdes
sobre clima um aspecto, dicotbmico, porém mais realista como se verifica na maioria dos
MEAs.

A resultante das negocia¢des ocorridas em Bali, bem como as expectativas criadas a
partir delas estdo refletidas no Acordo de Copenhague, endossado por 141 paises, incluindo
EUA, China e india. Trata-se, de um instrumento politico e n&o vinculante, cujas
negociacdes foram marcadas pela tensdo entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, no que se refere: a adocdo de uma meta global de emissdes; e a
submissdo das medidas de mitigacdo estabelecidas nacionalmente pelos paises em
desenvolvimento e seus resultados as Partes por meio de measurements, reporting and
verification (MRV)*. (ENB, 2009; BODANSKY, 2010).

O centro do debate durante a COP 15, realizada em Copenhague, foi a possibilidade
de estabelecer obrigacdes para paises em desenvolvimento, dado que seus niveis de
emissdes atuais ja representam mais da metade das emissdes de GEE mundial e prevé-se
que serdo responsaveis pela maior parte do aumento de emissdes entre hoje e 2050. (ENB,
2009).

Dados da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
corroboram com o argumento acima indicando que as emissdes globais de GEE dobraram
desde o inicio da década de 1970. Este aumento é determinado, em sua maior parte, pelo
crescimento econémico e pelo incremento do uso de combustiveis fosseis em paises em
desenvolvimento. Historicamente, os paises da OCDE foram responsaveis pela maior parte

das emissdes de GEE, mas as emissdes compartilhadas de Brasil, Russia, india, Indonésia,

¥ Em portugués, Grupo de Trabalho Ad Hoc sobre Compromissos Adicionais para as Partes do Anexo | sob o
Protocolo de Quioto.
% Em portugués, medir, relatar e verificar.
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China e Africa do Sul (BRIICS)* aumentaram para 40%, de 30% na década de 1970.
(OECD, 2012).

Assim, a reducdo das emissdes dos paises em desenvolvimento tornou-se um
elemento-chave para a consecucao do objetivo do regime de mudangas climaticas, algo
visto por muitos como uma antitese do principio das “responsabilidades comuns, porém
diferenciadas” que ancora as previsdes da UNFCCC.

Conforme Timonns et. al. (2009a apud VIOLA, 2010):

A questdo central do tabuleiro internacional, em 2009, na perspectiva de
Copenhague estava na capacidade de Estados Unidos, Unido Europeia e Japao
assumirem metas ambiciosas de reducdo de emissdes para o ano 2020 e
persuadirem os outros grandes emissores — China, Brasil, india, Rssia e Indonésia
— a aceitarem o estabelecimento de picos de emissdo e anos de estabilizagédo
diferenciados — deveriam ser antes de 2020 para paises de renda média, como
Brasil, Russia, China e México.

O Acordo de Copenhague, formatado na Decisdo 2CP.15, em esséncia traduz o
engajamento das Partes®® que o subscrevem quanto & submissdo das ac¢bes nacionais e
internacionais a alguma forma de escrutinio internacional; ao estabelecimento do limite
méaximo de aumento de temperatura até 2° C; e o aporte de novos recursos financeiros

pelos paises doadores até 2020, conforme descrito abaixo:

4. Annex | Parties commit to implement individually or jointly the quantified
economy-wide emissions targets for 2020, to be submitted in the format
given in Appendix | by Annex | Parties to the secretariat by 31 January 2010
for compilation in an INF document. Annex | Parties that are Party to the
Kyoto Protocol will thereby further strengthen the emissions reductions
initiated by the Kyoto Protocol. Delivery of reductions and financing by

% BRIICS é um acrénimo para um agrupamento de paises (Brasil, China, Indonésia, india e Africa do Sul). A
ideia original foi formulada pelo economista-chefe da Goldman Sachs, Jim O"Neil, em estudo de 2001, intitulado
“Building Better Global Economic BRICs”. Tal agrupamento fixou-se como categoria da analise nos meios
econdmico-financeiros, empresariais, académicos e de comunica¢do. Em 2006, o conceito deu origem a um
agrupamento, propriamente dito, incorporado & politica externa de Brasil, Russia, india e China. A Il realizada na
China, em 14 de abril de 2011 reforgou a posicéo do BRICS como espaco de dialogo e concertagdo no cenario
internacional. Ademais, ampliou a voz dos cinco paises sobre temas da agenda global, em particular os
econdmico-financeiros, e deu impulso politico para a identificacdo e o desenvolvimento de projetos conjuntos
especificos, em setores estratégicos como o agricola, o de energia e o cientifico-tecnoldgico. (BRASIL, 2013c).
Nota-se que a OECD acrescentou a Indonésia no agrupamento.
36 Afeganistéo, Africa do Sul, Albania, Alemanha, Argélia, Arménia, Austrdlia, Austria, Bahamas, Bangladesh,
Barbados, Belarus, Bélgica, Belize, Benin, Bésnia e Herzegovina, Botswana, Brasil, Bulgaria, Burkina Faso,
Burundi, Butdo, Cabo Verde, Camboja, Canada, Cazaquistdo, Chade, Chile, China, Chipre, Cingapura, Colémbia
Congo, Costa Rica, Cote d'lvoire, Croacia, Dinamarca, Djibouti, Emirados Arabes Unidos, Eritreia, Eslovaquia,
Eslovénia, Espanha, Estados Unidos da América, Estdnia, Etidpia, Ex-Republica lugoslava da Macedénia,
Federacao Russa, Fiji, Finlandia, Fran¢a, Gabao, Gambia, Gana, Georgia, Grécia, Guatemala, Guiana, Guiné,
Hungria, Ilhas Marshall, india, Indonésia, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Jamaica, Jap&o, Jordania, Kiribati,
Lesoto, Letbnia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Madagascar, Malaui, Maldivas, Mali, Malta, Marrocos,
Mauritania, México, Mogambique, Ménaco, Mongdlia, Montenegro, Namibia, Nepal, Nigéria, Noruega, Nova
Zelandia, Paises Baixos, Palau, Panama, Papua Nova Guiné, Peru, Pol6nia, Portugal, Quénia, Reino Unido da
Gra-Bretanha e Irlanda do Norte, Republica Checa, Republica da Africa Central, Republica da Coreia, Republica
da Macedb6nia, Republica da Moldova, Republica Democratica do Congo, Republica Democratica do Laos,
Republica Unida da Tanzéania, Roménia, Ruanda, Samoa, San Marino, Senegal, Serra Leoa, Sérvia, Suécia,
Suig¢a, Swazilandia, Timor-Leste, Togo,Tonga, Trinidad e Tobago,Tunisia, Ucrania, Uganda, Uniéo Europeia,
Uruguai, Vietnd, Zambia. (UNFCCC, 2013).
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developed countries will be measured, reported and verified in
accordance with existing and any further guidelines adopted by the
Conference of the Parties, and will ensure that accounting of such
targets and finance is rigorous, robust and transparent.

5. Non-Annex | Parties to the Convention will implement mitigation
actions, including those to be submitted to the secretariat by non-Annex
| Parties in the format given in Appendix Il by 31 January 2010, for
compilation in an INF document, consistent with Article 4.1 and Article 4.7
and in the context of sustainable development. Least developed countries
and Small Island Developing States may undertake actions voluntarily and
on the basis of support. Mitigation actions subsequently taken and
envisaged by Non-Annex | Parties, including national inventory reports, shall
be communicated through national communications consistent with Article
12.1(b) every two years on the basis of guidelines to be adopted by the
Conference of the Parties. Those mitigation actions in national
communications or otherwise communicated to the Secretariat will be added
to the list in appendix Il. Mitigation actions taken by Non-Annex | Parties
will be subject to their domestic measurement, reporting and
verification the result of which will be reported through their national
communications every two years. FCCC/CP/2009/11/ADD 1, 2010, p. 6,
grifos meus).

Tais resultados, embora duramente criticados pelo seu carater estritamente politico e
nado-vinculante, além de pouco ousado em termos de compromissos de reducao e portanto
incapazes de colocar os rumos do regime na dire¢cdo da mitigagdo da mudanca do clima,
foram vistos por Bodansky (2010), com otimismo na medida em que os setores produtivos
demonstraram um maior engajamento e que um mercado de carbono significativo emergiu.
Acima de tudo, a maioria das principais economias do mundo adotaram o regime ou estdo
considerando seriamente importantes politicas internas para reduzir seu efeito estufa.

Explicita Bodansky (2010):

The European Union has already established an emissions trading system,
and has pledged to reduce its emissions by 20% from 1990 levels by 2020
(and by 30% as part of a global and comprehensive agreement for the post-
2012 period in which other developed countries undertake comparable
efforts). The US House of Representatives has passed a domestic climate
bill that would reduce US emissions by roughly 17% below 2005 levels by
2020 (although the prospects for the Senate following suit are uncertain at
best). And China and India have both adopted carbon intensity targets — in
the case of China, to reduce its emissions per unit GDP by 40-45% from
2005 levels by 2020, and in the case of India, by 20-25%.

Ao mesmo tempo em que retrata avancos no plano doméstico que vao ao encontro do
objetivo do regime de mudancas climaticas, o autor avalia que a traducdo desses avancos
no ambito das negociacdes internacionais tem se mostrado extremamente dificil. Para ele os
obstaculos para o progresso tém sido a continua incerteza sobre se os Estados Unidos irdo
realizar uma ac¢ao séria para reduzir suas emissoes.

Para Viola (2010), a principal clivagem na arena climética nesta altura ndo seria entre

paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento, mas entre o bloco reformista formado
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por: Unido Europeia, Japdo, Coreia do Sul e México; e o bloco conservador composto por:
Estados Unidos, Canada, China, india, Russia, Indonésia e Arabia Saudita. No meio,
encontram-se o Brasil e a Africa do Sul, que atualmente estdo no campo reformista do ponto
de vista de suas metas de reducdo de emissbes, mas estdo no campo conservador como
posicdo de negociagao internacional, na medida em que mantém sua alian¢ca com a China e
a India e sua associacédo ao G-77%.

Este ponto ressalta o aspecto anarquico do multilateralismo no sistema internacional,
cujo desenvolvimento muitas vezes desafia o ideal analitico que precisa ponderar e
classificar para compreender e, ao fazé-lo, corre o risco de derivar da trajetéria factual do
objeto de andlise. Reconhe¢o que a divisdo analitica proposta € util para compreender a
conjuntura desta etapa das negociag¢bes, contudo, avalio que a clivagem determinante
permanece a mesma desde o inicio e que a constelacdo de interesses que fundamenta a
divisdo nos trés blocos acima € um reflexo das posi¢des negociadoras inerentes a evolugéo
do proprio regime.

Olhando para o caso do Brasil, ndo haveria uma mudanca de orientagdo, mas sim
uma reconfiguracdo da estratégia a partir de uma dada conjuntura negociadora. A meta
perseguida pela politica externa brasileira para todo o multilateralismo em matéria ambiental
€ manter a diferenciacéo do nivel de compromisso entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, de modo a assegurar o direito ao crescimento econémico inclusivo como
elemento estruturante para o desenvolvimento.

A atenuacdo da posicdo para acomodar a possibilidade reformadora que busca
estender o escopo das obrigacfes para incluir os emissores atuais € uma mudanca, porém,
ndo no sentido de constituir um ponto de inflexdo. Avalio que seja uma acomodacédo oriunda
da evolucdo da posicdo no interior do préprio regime. Regimes sao tipos desenhados para
se mover com a evolucdo das dotacOes e capacidades de suas Partes constituintes e do
aprendizado gerado no processo.

Um fato realmente novo é que a producdo global foi descentralizada para os paises
em desenvolvimento e as atividades que emitem tanto gases de efeito estufa quanto
poluentes estdo geograficamente reconfiguradas, demandado dos regimes a criacdo de
novas estratégias para o enfrentamento da dicotomia norte-sul.

Na esteira das indefinicbes de Copenhague, a COP 16 foi realizada em Cancun,
México, em 29 novembro de 2010, incluindo a sexta sessdo da Conferéncia das Partes
servindo como Reuni&do das Partes do Protocolo de Quioto (COP/ MP 6) e constituiu outro

ponto notavel nas negociagdes.

¥ 0G-77 é um grupo de paises em desenvolvimento criado em 1964 com o objetivo de coordenar a atuagdo dos
paises em desenvolvimento em féruns multilaterais. Atualmente, o grupo tem mais de 130 participantes, embora
mantenha a mesma denominacao.
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O processo de duas vias de negociacao pretendeu melhorar a cooperacdo no longo
prazo no ambito da Convencdo e emendar o Protocolo com um novo periodo de
compromissos. O prazo inicial para a conclusdo dessas negociacdes era a COP 15, porém,
como muitas questdes ficaram em aberto, os mandatos dos dois grupos de trabalho foram
prorrogados até Cancun.

Os resultados dessa Conferéncia foram consolidados nos Acordos de Cancun e
incluem trés decisdes, sendo uma da COP16 e outras duas da CMP 6 que abrangem os
resultados do AWG-LCA e contemplam os principais elementos do BAP, quais sejam: a visdo
compartilhada para cooperacdo de longo prazo; adaptacdo; mitigacdo; financiamento;
tecnologia; e construcéo de capacidade. Além disso, a deciséo estende o mandato do AWG-
LCA para que apresente os resultados requeridos pelo BAP para adogdo na COP 17 no
intuito de definir metas de reducdo de emissfes quantificaveis para todo o conjunto da
economia.

Quanto a mitigacdo, a COP 16 exorta aos paises Anexo | que implementem suas
promessas de reducdo feitas na COP 15 e aumentem o nivel de ambicdo. Sobre
financiamento, estabelece o Green Climate Fund (GCF)38 e, por fim, sinaliza o
comprometimento da comunidade internacional com incentivos positivos para 0 REDD+*
como mecanismo de combate ao desmatamento e conservacéo de florestas.

Assim, ainda que o segundo periodo de compromisso sob o Protocolo de Quioto nédo
tenha sido estabelecido, os Acordos de Cancun reforcaram as metas de mitigacdo para
paises industrializados e submeteram acdes dos paises em desenvolvimento ao escopo
regulatério da UNFCCC. Tais resultados foram, entdo, considerados positivos em relacao
aos da COP 15 e avaliados como um “retorno aos trilhos” da negociagéo. Nesse sentido, a
UNFCCC foi reconfirmada e fortalecida como I6cus de debate e estrutura de governanca
para o problema do clima. (ENB, 2010).

De acordo com a UNFCCC (2013):

The Cancun Agreements constituted a significant achievement for the UN
climate process. They form the pillars of the largest collective effort the
world has ever seen to reduce emissions, in a mutually accountable way,
with national plans captured formally at international level under the banner
of the UNFCCC. The Cancun Agreements also included the most
comprehensive package ever agreed by governments to help developing
nations deal with climate change. It encompassed finance, technology and
capacity-building support to help such countries meet urgent needs to adapt

B Em portugués, Fundo Verde Clima como mecanismo financeiro adicional para apoiar paises em
desenvolvimento no estabelecimento de programas, projetos e politicas de mitigagao.
% REDD+ é um acrénimo para Reducdo das Emissfes por Desmatamento e Degradacéo Florestal. Trata-se de
um mecanismo para incluir na contabilidade das emissdes de gases de efeito estufa aquelas que séo evitadas
pela reducéo do desmatamento e a degradacao florestal. Proposto por paises em desenvolvimento detentores de
florestas tropicais. Foi efetivamente internalizado nas discussdes sobre o regime de mudancas climaticas pelo
Plano de A¢éo de Bali, resultado da COP-13, realizada na Indonésia, em 2007. (UN-REDD, 2012).
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to climate change, and to speed up their plans to adopt sustainable paths to
low emission economies that could also resist the negative impacts of
climate change. (grifos meus).

Dois atores nacionais entrevistados do segmento governo comentaram seus pontos de
vista acerca do papel da COP de Cancun e da diplomacia mexicana para o fortalecimento da
UNFCCC. Os mexicanos teriam realizado um excelente trabalho intersessional que permitiu
digerir e melhor conduzir as intengcdes néo realizadas em Copenhague. Em suas opinibes o
historico de Copenhague deve ser analisado considerando dois elementos chave:
expectativas infladas pela UE acerca da real possibilidade de selar acordos; e a inépcia da
presidéncia dinamarquesa na conducdo das negociagfes, representada pela elaboracéo de
textos em grupos paralelos ndo estabelecidos em plenaria e em negociacdes de bastidores
pouco inclusivas, cujos resultados foram refutados quando apresentados a plenaria, gerando
o desacordo que frustrou expectativas ao fim da reunido.

A COP 17 foi realizada em Durban, na Africa do Sul, entre novembro e dezembro de
2011. Suas decisdes contemplam o amplo espectro de assuntos objeto das negociacdes
anteriores, aglutinados no que foi chamado de Pacote de Durban e dentre as quais se
destacam: a designacédo do GFC como entidade operacional do mecanismo financeiro da
Convengédo, funcionando sob a orientacdo da COP para apoiar projetos, programas,
politicas e outras atividades em paises em desenvolvimento; e o estabelecimento de um
novo Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced Action (ADP) com um
mandato para desenvolver um protocolo ou outro instrumento legal ao abrigo da Convencéo,
aplicavel a todas as partes, iniciando suas atividades no segundo semestre de 2012 para
conclui-las em 2015. O resultado - um novo tratado sobre clima, deve entrar em vigor a
partir de 2020. (ENB, 2011).

A COP 18, ultima rodada de negociacdes no ambito do regime de mudancas
climaticas, ocorreu em Doha, no Catar, em dezembro de 2012. O objetivo em Doha era
garantir a implementacéo dos acordos alcangados nas COPs anteriores, desde o inicio das
negociacdes sobre o periodo p6s-2012 e, em especial, a emenda ao Protocolo de Quioto
para estabelecer um segundo periodo de compromisso para reducao de emissdes.

Doha pode ser entendida como uma COP de transicdo, em uma trajetoria de
progresso rumo a adocdo de um acordo universal sobre clima em 2015, ao invés de uma
determinacdo imediata no sentido de elevar o nivel de ambicdo do tratado. As Decisdes
adotadas intituladas como o “Pacote de Doha” incluem: a emenda ao Protocolo de Quioto no
sentido de estabelecer o seu segundo periodo de compromisso; o encerramento dos
trabalhos do AWG-KP, langcado na CMP 1 em 2005, em Montreal, bem como do AWG-LCA e
das negocia¢des no ambito do Plano de Acdo de Bali. Além disso, as negociacfes sobre

financiamento de longo prazo para apoio a acao de paises em desenvolvimento sustentaram
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a promessa de alcancar o nivel de US$100 bilh6es em aportes por ano até 2020, como
acordado em Copenhague, em 2009. (ENB, 2012).

A data de 1° de janeiro de 2013 marca o inicio do segundo periodo de compromisso
sob o Protocolo de Quioto, que determina a reducdo média de 18% das emissdes pelas
partes do Anexo | aos niveis de 1990 entre 2013-2020, ainda que sabidamente ndo seja
instrumento suficiente para colocar 0 mundo no caminho para evitar que 0 aumento da
temperatura ultrapasse o limite de 2°C. Como solugdo de compromisso, as Partes
concordaram em estabelecer um mecanismo voluntario de revisdo do Anexo | e de revisédo
dos Quantified Emission Limitation and Reduction Commitment (QELRCs)* criando
perspectivas para um maior nivel de ambigc&o para mitigagdo no ambito do Protocolo de
Quioto no futuro.

Ainda quanto a mitigacdo, a COP 18 recepcionou o0s resultados do AWG-LCA e
estabeleceu dois programas de trabalho, um destinado aos paises desenvolvidos e outro
aos paises em desenvolvimento, visando para o0s primeiros uma harmonizacéo
metodologica do modo a “garantir o progresso da reducédo de emissdes e comparabilidade
dos esforcos de mitigagdo”. Aos demais, um programa de trabalho para melhor
compreensdo da diversidade das nationally apropriated mitigation actions (NAMAs)*..

Sobre as negociagfes no trilho da Convencao, resgatando-se o acordo alcancado em
Bali, extrai-se que, mesmo ancorado no principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas, este tendeu para a adocdo de esforcos de mitigagdo entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento. JA& em Copenhague, mais de 85 paises entre os
desenvolvidos e os em desenvolvimento apresentaram promessas de reducdo de emissbes
sob a Convencdo. No entanto, muitas dessas promessas ndo sao claras ou contém metas a
serem alcancadas apenas em condicionalidades especificas. (ENB, 2012).

Em outras palavras, as negociacBes em Doha, embora tenham fortalecido o regime
como mecanismo mais apropriado para o enfrentamento das mudancgas climéticas e
estabelecido um segundo periodo de compromisso, também confirmaram a tendéncia de
migracdo da abordagem top-down preconizada por Quioto, na qual os compromissos
assumidos pelos paises no plano internacional devem ser internalizados nacionalmente,
para o Acordo de Copenhague que privilegia uma abordagem bottom-up, em que as
iniciativas de mitigacéo voluntarias, adotadas de modo mensuravel, reportavel e verificavel,
devem servir de base para a avaliacdo dos esfor¢cos nacionais de mitigacdo de emissdes de
GEE. (BENNATI, 2011).

Em sintese, os resultados da COP18 determinaram ainda novos arranjos institucionais

concernentes a financiamento, transferéncia de tecnologia e adaptacao, fortalecendo o

O Em portugués, compromisso de reducéo ou limitagdo quantificada de emissdes.
“Em portugués, Acdes de Mitigagao Nacionalmente Apropriadas.
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papel do regime como plataforma necessaria e aglutinadora dos esforgcos da comunidade
internacional para o combate a mudanca do clima. O desempenho do regime de mudancas
climéticas no futuro dependera da capacidade de implementacdo dessas previsdes, que, se
sabidamente sdo insuficientes para a reversdo da tendéncia de aumento da temperatura
global até 2020, mas podem constituir um degrau estruturante para o estabelecimento de
um regime que possa operar em bases mais urgentes.

Em 2010 as grandes poténcias climaticas, Estados Unidos, China e Unido Europeia
responderam por quase 60% das emissbes globais de carbono. Se somadas as emissdes
de india, Russia, Brasil, Indonésia, Jap&o, México, Canada, Africa do Sul, Coreia do Sul e
Arabia Saudita, como médias poténcias climaticas, este conjunto responde por mais de 80%
das emissdes globais e representam os dois grupos determinantes nas negociacdes sobre
clima. (VIOLA; FRANCHINI, 2011).

Na analise de Viola, 2010 os Estados Unidos e a China resistem a um novo acordo
global efetivo. A Unido Europeia esta isolada na defesa de uma arquitetura global efetiva
para a transicdo rapida para uma economia de baixo carbono. As poténcias climaticas
médias sdo dez: india, Russia, Brasil, Indonésia, Japdo, México, Canadd, Africa do Sul,
Coreia do Sul e Arabia Saudita. Nenhuma delas isoladamente ou grupo — desde que néo
sejam india, Russia, Brasil e Jap&o, somados — tem poder de veto sobre um novo acordo,
mas o conjunto dos paises tem importancia fundamental.

Muitos analistas convergem para o0 entendimento de que o regime de clima existente
ndo superou a dicotomia norte-sul, selou fracos consensos intergovernamentais e processos
de negociagao centralizados em um conjunto diversificado de atividades adicionais, atores e
instituicdes. (DEPLEDGE, 2006; DIMITROV, 2010; ENGEL; SALESKA, 2005; KEOHANE;
VICTOR, 2011; RABE, 2007).

Enquanto esta dissertacdo é finalizada o caminho pela frente inclui a COP 19, que se
realizara brevemente em novembro de 2013, em Varsovia, na Polbnia; e a COP 20, que se
realizara em 2014 em Lima, no Peru. Segundo as entrevistas realizadas com os atores
nacionais, representantes dos trés segmentos (governo, sociedade e setor produtivo)
avaliam que as duas conferéncias que antecedem a COP 21 servirdo para consolidar os
acordos selados. A COP 21 se realizara& em Paris, Frangca quando o novo acordo,
pressupondo metas de redugdo para todos 0s emissores importantes, devera ser
estabelecido.

Em um cenério prospectivo, esses mesmos entrevistados demonstraram otimismo
quanto a adesdo dos Estados Unidos, bem como dos paises em desenvolvimento que
historicamente refutaram metas de reducdo. Em suma, o esforco até o presente esteve
essencialmente voltado para o aprimoramento e oxigenacao da arquitetura do tratado, muito

mais do que na sua implementacao.
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Recentemente, em carta enderecada ao Presidente da Assembléia Geral das Nagdes
Unidas, datada de 09/07/2013, os presidentes* de sete das mais importantes instituicdes
financiadoras do desenvolvimento em ambito global e regional avaliaram como “claro” e
“convincente” o relatério do High Level Panel (HLP) of Eminent Persons on the Post-2015
Development Agenda®. Congratularam-se com a énfase do relatério sobre o
desenvolvimento sustentavel e as suas orientacdes econdmicas, sociais e ambientais e
reconheceram a necessidade de construir a agenda de adaptacéo as alteragdes climéticas e
a reducdo do risco de desastres nas estratégias regionais e nacionais.

A revisdo dos eventos-chave para o regime de mudangas climéticas listados no
website da UNFCCC destaca: a adog¢édo da Convencao, a adogdo do Protocolo, o Mapa do
Caminho de Bali, os Acordos de Cancun, a Plataforma de Durban e o Acordo de Doha.
Desses eventos, o Ultimo é o Unico a destacar entre as muitas decisbes tomadas a
“necessidade de ajudar paises vulneraveis a se adaptar”.

O recente destaque para a agenda de adaptagédo parece ser uma tendéncia e pode
estabelecer novas bases para as negociacdes. A agenda de mitigacdo centrada
essencialmente na mudanca de padréo tecnoldgico alavancada pelo conhecimento cientifico
revelou-se uma plataforma inviavel para o avanco das negociacdes. A envergadura da
mudanca nos modelos de producdo e consumo requeridos para proceder a reducdo das
emissdes de GEE e evitar o aumento da temperatura na magnitude necessaria é muito alta.
O rumo parece estar se voltando para a gestdo e a formulacdo de politicas publicas
nacionais, multissetorial e multinivel, porém alinhadas e submetidas ao regime e, sobretudo
como uma decorréncia dele. Em outras palavras é como se o debate sobre o “como fazer”
estivesse ganhando espacgo em relacdo ao debate sobre “o que fazer”.

No cenério nacional o Brasil também esta se movendo rumo a implementagdo de
politicas de mitigagdo. Um entrevistado do segmento governo avalia que a énfase em
mitigacdo e a conducdo da agenda de adaptacdo como vias paralelas foram erros de
estratégia no ambito do regime. A tendéncia atual seria a de que esses dois caminhos
passem a ser tratados em alguma medida, de forma mais integrada de modo a evitar erros
de adaptacdo decorrentes das diferencas de tempo entre essas duas abordagens. A agenda
de mitigacdo € de mais curto prazo (20 anos) que a de adaptacdo (60 anos). Se néo
colocadas em perspectiva podem promover a ado¢do de politicas contraditorias, com
grandes custos politicos e econdmicos no futuro. J& haveria politicas de conservacao de
espécies que em 60 anos ndo suportariam 0 aumento de temperatura previsto para esse

periodo.

“2 African Development Bank, Asian Development Bank, European Bank for Reconstruction and Development,
European Investiment Bank, Interamerican Development Bank, International Monetary Fund e World bank Group.
“Em portugués: Painel de Alto Nivel de Pessoas Eminentes na Agenda de Desenvolvimento no pds-2015.
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Deste ponto em que realizo esta andlise, parece claro e facil concluir que o nivel de
ambicdo no inicio do regime era maior do que as possibilidades reais de em pouco mais que
uma década adotar medidas que mudassem por completo a matriz energética em escala
global. Concluo que a experiéncia do regime de mudancas climaticas confirma o fato de que
as mudancas possiveis sao essencialmente incrementais.

Avalio também que para superar a imobiliza¢@o devido & controvérsia quanto a adogao
de obrigagBes gerais, o regime de mudancgas climaticas teve que abrir-se para considerar as
mudancas que ocorrem as suas margens. Em alguma medida elas constituem um
laboratorio para a experimentagdo de alternativas quando ainda ndo se conhecem seus

custos de implementacao.

2.3 AEVOLUCAO DA POSICAO BRASILEIRA NO REGIME DE MUDANCAS CLIMATICAS

As negociacdes sobre clima no ambito do regime internacional de mudancas
climaticas configuram um debate de 20 anos e o Brasil é signatario da United Nations
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC)*. Historicamente o posicionamento
brasileiro no ambito do regime de mudancas climéticas esteve fundamentado no principio
das responsabilidades comuns, porém diferenciadas e na clara oposicdo ao
estabelecimento de metas de reducdao de emissbes de GEE para paises em
desenvolvimento, bem como a inclusdo de florestas como mecanismo de mitigacdo das
mudancas climaticas.

Segundo Lago (2009 apud BRASIL, 2012, p. 89), na Rio 92 a participacdo ativa do

Brasil implicou:

(i) liderar o movimento para mudar o l6cus das negociacbes sobre a
UNFCCC do PNUD para a Assembleia Geral das Na¢des Unidas, para
torna-las menos técnicas e mais politica; (ii) reduzir a énfase sobre o papel
das florestas como reservatorios de CO, e manter a responsabilidade de
solucionar as mudancgas climaticas sobre os paises desenvolvidos; iii)
destacar, na Convencdo sobre Biodiversidade, a soberania nacional sobre
0S recursos naturais e a exigéncia de mais transferéncia de tecnologia e
apoio financeiro; (iv) destacar na Declaragédo sobre Florestas, a cooperacao
internacional em vez da supervisdo, incluindo as floretas temperadas e as
florestas tropicais, e reconhecer os direitos dos habitantes das florestas ao
desenvolvimento econdmico e social; e (v) fornecer grandes insumos
brasileiros para a Agenda 21.

Nesse periodo o debate passou de um foco predominantemente sobre a poluicdo, com
uma forte crenca na primazia do desenvolvimento econdmico nacional e na rejeicdo de

qualquer nogéo de que paises em desenvolvimento deveriam assumir responsabilidade pela

“Em portugués, Convencédo Quadro das Nag8es Unidas sobre Mudancgas Climaticas.
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acdo ambiental corretiva, para uma preocupagdo mais ampla em relagdo ao

desenvolvimento sustentavel. Ideias aceitas atualmente incluem a compreensdo de que a

s

degradacdo ndo é automaticamente corrigida por meio do progresso econdémico e que
algum nivel de compartiihamento de responsabilidades precisa ser pactuado. (BRASIL,
2012).

Um trecho da Intervengéo da Delegacéo Brasileira sobre a Proposta da Nova Zelandia
revela a posicdo do Brasil em 1997 durante as negocia¢cdes no ambito do Protocolo de

Quioto:

Eu citarei um trecho do discurso do Presidente Fernando Henrique Cardoso
do Brasil feito ha exatamente uma semana: "Nas negociac¢des de Quioto, 0s
paises desenvolvidos, responsaveis pela maior parte das emissdes de
gases de efeito estufa do planeta, devem assumir, inequivocamente, a sua
responsabilidade de reduzir suas emissdes em uma quantidade adequada
para evitar as graves consequéncias da mudanca do clima. Espera-se, a
esse respeito, que os paises desenvolvidos respeitem o compromisso
internacional aceito h& dois anos em Berlim e exergcam a lideranca na
solugcdo de um problema ambiental causado principalmente pelos seus
padrbdes insustentiveis de consumo e producdo." Essa é a verdadeira
chave do nosso sucesso aqui em Quioto, todo o resto é subsidiario,
incluindo os nossos esforgos para fazer a Convencéo finalmente funcionar
por meio de propostas construtivas. Nao podemos aceitar responsabilidades
gue ndo sdo nossas. Seria injusto, irrealista, inoportuno, anticientifico e
antipolitico insistir nesse novo conceito de divisdo do 6nus para os
paises pobres. E contra a letra e o espirito da Convencdo e um
Protocolo ndo deve reescrevé-la, quando nés ainda temos que ser
convencidos da veracidade dos esfor¢cos, depois de apenas reiterar
promessas até agora nao mantidas.Uma parceria global foi estabelecida
na Rio 92. Nao vamos mata-la em Quioto. Eu ouvi um delegado falar
anteriormente: "se vocés nao apresentarem resultados, ndés néo
apresentamos". Eu prefiro dizer "até que vocés apresentem resultados,
nds ndo discutimos. (BRASIL, [200-], grifos meus).

O principio das ‘“responsabilidades comuns, porém diferenciadas” fundamenta a
atribuicdo, aos paises desenvolvidos, de uma cota maior de responsabilidade na
implementagdo e no custeio das medidas necessarias para a reducdo de emissfes como
contraparte as contribui¢cdes histéricas de seus processos de industrializa¢do. O Brasil atuou
ativamente para a manutencdo desse pilar na UNFCCC, como j& citado anteriormente. Mas
chamo a atencdo para o que considero ser mais um “condicionamento” e ndo exatamente
uma “rejeicdo absoluta” ao estabelecimento de metas gerais. Noto que as bases para
aceitacdo de uma posicdo mais flexivel ja estavam no discurso brasileiro desde o inicio das
discussdes sobre o Protocolo de Quioto.

O Decreto 6.101, de 26 de abril de 2007 “Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Funcdes Gratificadas do Ministério do Meio
Ambiente, e da outras providéncias”, institucionalizando como érgao especifico singular a

Secretaria de Mudancas Climaticas e Qualidade Ambiental composta, entre outros
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departamentos, pelo Departamento de Mudangas Climaticas. A certa altura das
negociacdes, em 2007, véarios paises desenvolvidos e em desenvolvimento assumiram
compromissos voluntarios e agdes no sentido da mitigacdo. O Ministério do Meio Ambiente
advogou que o Brasil precisava reconhecer sua contribuicdo para as emissdes globais de
CO2 atribuidas ao desmatamento. A Ministra do Meio Ambiente & época, Marina Silva
cunhou um lema que veio a ser fortemente incorporado no discurso de diversos atores
nacionais engajados nessa agenda “responsabilidades comuns, porém diferenciadas ndo
significava falta de responsabilidade”. (BRASIL, 2012).

O Brasil teria agora ampliado o arranjo de atores governamentais com capacidade de
influenciar a formacé&o da posigéo brasileira, e com eles a posi¢éo do Brasil sobre mudangas
climéticas e o desmatamento comecou a mudar. Na ascensdo do MMA emergiram Vvarios
novos atores agora amparados por um 6rgdo ministerial mais permeavel a influéncia da
sociedade do que tradicionalmente envolvidos como o MCTI e o Itamaraty.

Carvalho (2010) e Borges (2011) avaliam que a variavel determinante para a
flexibilidade demonstrada pelo Brasil foi o quadro doméstico a partir de 2003, formado por
um conjunto de fatores que permitiu ao Brasil 0 uso de florestas como recurso de poder: a
governanca sobre o desmatamento; a emergéncia do MMA como ator internacional na
questdo das mudancas climaticas; a participacdo da sociedade civil; a participacdo dos
estados amazoénicos na discusséo; a diplomacia presidencial e o envolvimento do setor
privado.

Na COP 15 o Presidente Lula anunciou em um discurso feito & Plenaria o
compromisso voluntario do Brasil com a reducao de emissfes. Em 29 de dezembro de 2009
€ promulgada a Lei 12.187 que institui a Politica Nacional de Mudancas Climéaticas — PNMC
e estabelece um “compromisso nacional voluntario” de reducdo de 36,1% a 38,9% do
crescimento de emissbes de GEE projetado para 2020. Além da taxa de reducéo a Lei prevé
um conjunto de instituicdes que incluem foruns, inventérios, planos, mecanismos financeiros
e orgcamentarios.

Trés entrevistados do segmento governo ressaltaram que o termo “compromisso
voluntario” foi cunhado de forma a restringir sua jurisdicdo ao espago exclusivamente
nacional. Efetivamente o compromisso ndo se traduz em obrigacfes assumidas frente a
UNFCCC, que s6 impde metas de reducdo a paises com contribuicbes histéricas para o
aquecimento global. Contudo, ha um uso politico da iniciativa com a producéo de efeitos
reais no reforco a consolidagdo da imagem do Brasil como pais ativo no ambito do regime
de mudancas climaticas.

A base de sustentacdo para esta iniciativa reside na influéncia de novos atores na
formacdo da posicdo brasileira, em consondncia com o0 movimento de outros paises

tropicais, para conciliar a conservacao de florestas com a mitigacdo da mudanca do clima. A
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maior insercdo desses atores no plano nacional se fundamenta, por sua vez, no sucesso
das medidas de controle do desmatamento e na percep¢do das elites brasileiras e isso
poderia se constituir em uma nova fonte de investimentos e oportunidades econdmicas
(VIOLA, 2010; TAVARES, 2010; CARVALHO, 2010; BORGES, 2011; FURRIELLA, 2011,
HOCHESTETLER; VIOLA, 2011; OLIVEIRA, 2012).

O reconhecimento do papel das florestas foi consagrado com a adocdo, na 112
Conferéncia das Partes (COP) 11 em 2005, do mecanismo de Reducdo de Emissfes por
Desmatamento e Degradacao (REDD). Desta forma, paises em desenvolvimento detentores
de florestas tropicais estariam participando efetivamente dos esforgos globais de mitigagédo
das mudangas climaticas, uma vez que o desmatamento é a principal fonte de emissdes
nesses paises. (MOUTINHO; SCHWARTZMAN, 2005).

Considerando o perfil de emissdes brasileiras segundo o Inventario Nacional de
Emissbes do Brasil (2010), que revela que 75% das emissdes do pais sdo causadas
pelo desmatamento, é possivel inferir que a floresta até entdo considerada pelas elites
politicas locais como um impedimento ao desenvolvimento por meio da agropecuaria passou
a ser vista como um ativo em potencial. Dai, a recente adocdo de leis e féruns sobre
mudancas climaticas em estados como Amazonas, Mato Grosso e Pard, onde o
desmatamento é a principal fonte emissora de GEE. (TONI, 2011%).

Toni (2011) avalia que o rebatimento dessa vitéria no plano internacional em nivel
subnacional no Brasil se verifica em especial nos estados amazbnicos detentores de
grandes areas de vegetacao nativa. Esses governos estaduais responderam a mudancas
estruturais que ocorreram fora de suas jurisdicdes, como as discussdes sobre a criacdo de
um mecanismo de pagamento pela diminuicAo do desmatamento, que abriram
oportunidades de ganhos econdémicos significativos para atores locais.

Furriela (2011) argumenta que a acao dos governos locais € uma reacdo a inacao ou
lentiddo do regime internacional de mudancas climaticas. Partindo desse pressuposto a
autora avalia que a compreensao da trajetoria recente da posicéo brasileira, que culminou
na PNMC perpassa pela analise de como atores ndo governamentais — movimentos sociais,
organiza¢des ndo governamentais, academia e empresas, tém reagido a essa lentiddo e as
acoes regulamentadoras dos governos subnacionais. Assim, além dos estados com extensa
cobertura florestal, outros entes subnacionais de base econdmica industrial e urbana tais
como MG, RJ, PR, SC e RS vém adotando abordagens proprias.

O Estado de Sdo Paulo € um notério exemplo. A Politica Estadual de Mudancas

Climaticas*® (PEMC) estipula uma reducéo absoluta de 20% das emissdes de GEE para o

“5 Obra ainda n3o publicada.
4% ein® 13.798, de 9 de novembro de 2009 e Decreto n° 55.947, de 24 de junho de 2010.
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ano de 2020, com base nas emissbes do ano de 2005, explicitando no texto da Lei o
cumprimento obrigatorio dessa meta. (BRASIL, 2011).

Segundo dados do 1° Inventério de Emissdes Antropicas de Gases de Efeito Estufa
Diretos e Indiretos do Estado de S&o Paulo (2011) o Estado tem como a principal fonte de
emissao o setor energético, responsavel por cerca de 57% das emisses de GEE no ano de
2005. Deste percentual, a maior contribuicdo vem do setor de transportes (55,3%), devido
principalmente ao emprego de combustiveis fosseis, seguido pela emissdo das industrias
(30,1%). Logo, o exemplo do Estado de Sao Paulo indica que o debate nacional hdo mais se
restringe ao problema do desmatamento, mas ja avanga para outras areas do perfil de
emissdes do Brasil.

Apenas registro essas informagfes que exemplificam o avanc¢o no nivel subnacional
na implementagédo da agenda de mudancgas climaticas. Essa € uma vertente que precisa ser
sistematicamente estudada, porque em um pais federativo representa uma dimensao
estruturante do processo de atendimento aos compromissos assumidos no plano externo.

A PNMC, contudo, ndo apenas ampara 0 posicionamento brasileiro no ambito das
negociagdes internacionais para o combate ao aquecimento global, como é, na verdade, um
marco legal para a regulacdo das acdes de mitigacdo e adaptacdo no pais. Marco esse que
incorporou arranjos institucionais existentes e criou outros, além de aglutinar principios,
diretrizes e instrumentos para a consecucdo dessas metas nacionais, de forma autbnoma a

evolugéo dos acordos globais de clima. (BRASIL, 2011).

Instrumentos institucionais da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima Lei n® 12_187/2009
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Figura 1 - Sistema de governanca institucional para conduzir a sua Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima.
Fonte: MMA, [200-].
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A Figura 1 sistematiza o arranjo doméstico instituido pela PNMC e permite concluir
sobre os papéis dos componentes cientifico e executivo nessa estrutura de governanca. O
MCTI é coordenador de duas instancias: CIMGM, que € autoridade nacional para o MDL; e
Rede Clima, um arranjo de grupos de pesquisa nacionais que tem como missao gerar e
disseminar conhecimentos para que o Brasil possa responder aos desafios representados
pelas causas e efeitos das mudancas climéticas globais. H4 ainda o Painel Brasileiro de
Mudancgas Climaticas cujo papel é reunir, sintetizar e avaliar informacgdes cientificas sobre os
aspectos relevantes das mudancas climéaticas em ambito nacional.

Ao MMA cabe a dimensé&o executiva, por meio da coordenagdo do GEx e do aporte e
manejo dos recursos a projetos de mitigacao e adaptacdo por meio da Secretaria-Executiva
do Comité Gestor do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima — Fundo Clima. Cabe
destacar que o MRE é o National Focal Point para a UNFCCC.

Para o atendimento do compromisso voluntario estabelecido pela PNMC, o Decreto n°
7.390/2010, que a regulamenta, prevé a elaboragcdo de Planos Setoriais com a incluséo de
acOes, indicadores e metas especificas de redugcdo de emissfes e mecanismos para a
verificagdo do seu cumprimento, a serem concluidos até 2012. Os Planos Setoriais, além de
conter uma estratégia de mitigacdo, também deverédo incluir agcbes de adaptacédo, definida
pela Lei n® 12.187/2009 como iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos

sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanga do clima
(Figura 2).

Governanga do Plano Nacional sobre Mudancga do Clima
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Figura 2 - Arranjo institucional para governanga do Plano Nacional sobre Mudancas Climaticas.
Fonte: MMA, [200-].
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O Grupo Executivo sobre Mudangca do Clima (GEx) é subordinado ao Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM), criado pelo Decreto n°® 6.263 de 2007, e tem
competéncia para elaborar, implementar, monitorar e avaliar o Plano Nacional sobre
Mudanca do Clima. Composto por oito ministérios*’ e pelo Férum Brasileiro de Mudancas
Climaticas (FBMC) como representagéo da sociedade civil é coordenado pelo Ministério do
Meio Ambiente. Conforme informacdes disponiveis no site do MMA o GEXx reuniu-se 19
vezes entre 18/04/2011 e 04/04/2013.

A analise das memorias dessas reunides revela que o principal tema na agenda nesse
periodo € a elaboracdo dos planos de segunda geracdo (planos setoriais). Os planos da
primeira geracdo s&o: o Plano de Acdo para prevencgdo e controle do desmatamento na
Amazobnia Legal (PPCDAM), em sua terceira fase para o periodo de 2012 a 2015; e o Plano
de Acgdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado
(PPCerrado), planos de acgéo para a prevencgédo e controle do desmatamento nos biomas.

Os planos setoriais de segunda geracdo ja finalizados s&o: o Plano Decenal de
Energia (PDE); o Plano de Agricultura de Baixo Carbono (Plano ABC); Plano Setorial de
Mitigacdo da Mudancga Climatica para a Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emisséo
de Carbono na Industria de Transformacéo (Plano Indastria); o Plano de Mineracao de Baixa
Emissdo de Carbono (PMBC); o Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para
Mitigacdo da Mudanca do Clima (PSTM); e o Plano Setorial da Saude para Mitigacdo e
Adaptagdo a Mudanca do Clima. O Plano de Reducao de Emissfes da Siderurgia ainda ndo
havia sido concluido até a conclusédo dessa analise. (MMA, 2013Db).

Os planos de acdo para a prevencao e controle do desmatamento nos biomas e os
planos setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudancas climaticas integram o Plano
Nacional sobre Mudanca do Clima. O Decreto n° 7.390/2010 estabeleceu que o horizonte de
planejamento se estende até 2020, feitas revisdes bianuais para ajustes a demandas da
sociedade.

Além dos planos setoriais, foram criados grupos de trabalho no ambito do GEx para
discussdo de temas especificos: 0 GT Monitoramento; GT Adaptagdo; Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI) sobre REDD. Os seguintes GTs tiveram suas atividades encerradas em
2012: GTI sobre Mercado de Carbono. Em 2013 foi criado o Nucleo de Articulagédo
Federativa para o Clima composto pelo Governo Federal e os Estaduais e coordenado pelo
Ministério do Meio Ambiente (MMA) em conjunto com a Casa Civil da Presidéncia da
Republica (CC). Além disso, o0 GEx esta iniciando a revisdo do Plano Nacional sobre

Mudanca do Clima.

" Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), Ministério da Agricultura e do Abastecimento (MAPA), Casa
Civil, Ministério da Industria e Comércio (MDIC), Ministério dos Transportes (MT), Ministério da Satde (MS),
Ministério das Cidades (MC) e Ministério das Minas e Energia (MME).
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Esse arranjo reflete os atores e os interesses nacionais mobilizados atualmente. Eles
ampliam consideravelmente o conjunto que antecede o advento da PNMC. Embora os
arranjos institucionais descritos ja existissem, ndo havia diretrizes para a elaboracdo de
estratégias especificas. O Decreto o Decreto n° 7.390/2010 instrumentalizou o trabalho do
GEXx, como locus para a emergéncia de atores e interesses antes subsumidos a agenda
principal do combate ao desmatamento.

O trecho abaixo reproduz a discusséo registrada na Memoria da reunido realizada em
29/08/2011, acerca do papel dos novos planos setoriais has negociac¢des internacionais no

ambito do regime de mudancas climaticas. Vide:

André Odenbreit (MRE) ponderou sobre a relagdo entre o Decreto e a
guantificacdo das contribuicbes dos novos planos setoriais para o
cumprimento das metas de reducdo de emissdes brasileiras. Colocou ainda
gue a forma de calculo mudou desde o estabelecimento dos compromissos
internacionais, em 2009, durante a COP-15, até a sancdo do Decreto
7.390/2010. Os compromissos assumidos pelo Brasil no campo
internacional sdo apenas um subconjunto do que o Decreto 7.390/2010
estabeleceu no campo nacional. Sendo assim, questionou se a meta de
reducdo estabelecida no Decreto estaria relacionada apenas aos planos
setoriais de primeira geracao (e.g. PPCDAM) ou se incluiria também os
novos planos? Os planos novos contabilizam novas contas de carbono
ou eles serviriam para cobrir o que, eventualmente, néo tivesse sido
atingido pelos planos de primeira geragcdo no compromisso de reducéo
de 36,1 a 38,9 % das emissdes de GEE? Quais 0s impactos dessas
diferencas nas contas de carbono para os cenarios de negociagao
internacional e nacional?; (c) Eduardo Assad (MMA) mencionou que, no
seu entendimento, estas novas a¢des ndo contribuiriam para o alcance
deste resultado, mas que colocariam o pais em posicdo de destaque
no ambito da negociacdo internacional.”(MMA, 2011, grifos meus).

A resposta a pergunta em destaque deixa claro que essas iniciativas, além de néo
obrigatérias perante a UNFCCC, né&o contribuem para o alcance do compromisso voluntario
assumido nacionalmente. A resposta, também destacada, evidencia que o propdsito de
avancar com essa parte da agenda nacional tinha por base a expectativa de que ela
pudesse incrementar a atuacdo do pais no plano externo. Logo, duas perguntas me
instigam: o que move os esforgos setoriais? Se e como se produzem 0s impactos no plano
externo?

Assim, é possivel concluir que ha uma movimentagdo significativa na dimenséo
executiva da politica na esfera federal, cujo resultado mais expressivo esta na publicacédo
dos planos setoriais. A partir da analise dos planos, atribuo as motivacées dos atores
representantes de interesses setoriais para essa movimentacdo, para além da explicacéo
mais 6bvia que decorre das determinacdes da PNMC, aos seguintes fatores:

i. no uso dos planos como uma estratégia de comunicacdo para consubstanciar o

entendimento sobre a baixa contribuicdo de certos setores para o perfil brasileiro de
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emissdes. Por exemplo, o setor mineragdo é responsavel por 0,5% das emissdes, 0

setor industria por 8,6%. Entdo, o fato de terem menor responsabilidade nas

emissfes ao ponto de ndo precisar contribuir para o compromisso voluntario confere
maio conforto em assumir suas emissfes e em se comprometer com iniciativas de
abatimento;

ii. no uso da agenda de mudangas climaticas como mecanismo de alavancagem para
outros temas. Por exemplo, no caso do PSTM ha uma mencéo explicita a expectativa
de que a partir dele se possa entregar a sociedade beneficios diretos e indiretos da
expansdo de modelos de transporte energeticamente mais eficientes. Como ha
impactos correlatos na infraestrutura de transportes, a PNMC aparece nesse caso
como uma oportunidade para transpor barreiras para que essas oportunidades se
concretizem. (BRASIL, 2013b);

iii. no uso de seu efetivo envolvimento na elaboracdo dos planos como garantia de que
as acgles previstas sejam compativeis com as suas capacidades e interesses
setoriais.

Sobre a segunda pergunta, referente a produgdo de impactos no plano externo, a
conclusdo é que ha impactos indiretos dessa iniciativa na posicao do Brasil no ambito da
UNFCCC, uma vez que ndo ha metas obrigatdrias para o pais e a mitigacdo nos setores
envolvidos ndo é necesséria para a mitigacdo das emissfes na taxa prevista pela PNMC.
Contudo, entre os entrevistados, prevaleceu o entendimento dos que concordaram que o
esforco para ampliar a estrutura de governanca nacional € um fator importante para uma
maior insercao do pais e da area ambiental na agenda externa. As iniciativas do MMA como
coordenador da estrutura de governanca nacional, na articulagdo em nivel federal e, mais
recentemente, no esforco de harmonizar os processos que se estruturam em nivel
subnacional por meio de articulacédo federativa, teriam dado credibilidade a entidade e, ao
fim, legitimidade para se firmar como um ator relevante para a lideranca do Brasil no cenario
externo das negociagfes sobre a mudanca do clima.

Embora haja um elevado grau de compartilhamento de tarefas e corresponsabilizagédo
em todo o processo de elaboragdo dos planos setoriais, cuja coordenacao foi atribuida aos
diferentes segmentos ministeriais, h4 um significativo conjunto de informagbes e a
mobiliza¢do de setores produtivos de grande envergadura politica e econémica contribuindo
sob a coordenacao do 6rgdo ambiental central. Para entrevistados de dentro e de fora do
governo, a funcdo primordial do MMA nesse processo € a atuacdo mediadora entre 0s
interesses em jogo e, condutora do esfor¢o coletivo para o alcance de um objetivo comum.

H4, porém, outros entendimentos. Reproduzo um trecho da resposta de um
representante da sociedade civil organizada, realizada em 01/08/2013, sobre o papel dos

arranjos institucionais internos como fator de empoderamento no cenario externo:
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O arranjo institucional interno foi criado, na verdade, para operacionalizar uns
poucos aspectos da implantacdo da Politica Nacional de Mudancas Climaticas,
em particular a elaboracédo/implantacdo de Planos Setoriais, até aqui, nao
impactando em nada a formacédo da posigdo brasileira na Convencao. A Gnica
conexdo que existe com o plano de negociagdes internacionais, € que
nelas, o pais relata esses movimentos internos, ressalta-os como arranjos
proativos que, em tese, refletem o maior envolvimento de outros setores
do Governo e segmentos da sociedade (ainda muito periféricos). Como
ndo existe nada que afira essas afirmativas, o ambiente da negociacédo
aceita como avancos. O favorecimento/fortalecimento do desempenho no
cenario externo, eventualmente proporcionado pela apropriacao
doméstica do tema, se houver, sera um ganho muito colateral. N&o
existem indicadores claros de que esse tema € uma agenda doméstica forte,
apropriada na sociedade e setores produtivos com voluntariedade. Um
indicador interessante foi uma pesquisa elaborada durante as manifestactes
nos meses anteriores, abordando uma populagdo amostral jovem. Nela, a
preocupacdo com mudancas climéticas sequer apareceu. Do ponto de vista
da apropriacdo do tema pelos setores produtivos, a apropriacdo do tema
foi rapida, pois criou uma “embalagem” para suas ac¢des de
sustentabilidade. Na maior parte das vezes “greenwashing” e um
diferencial a mais para seu negécio. Um exemplo é o destaque que as
empresas dao aos seus inventarios de emissdes de GEE. Mas qual o
motivo de as empresas ndo destacarem seus inventarios de emissdes de
poluentes locais? Esse conjunto tem mais reflexos internamente do que nas
negociacgodes. (grifos meus).

Esta resposta suscitou uma reflexdo importante quanto ao recorte analitico desse
estudo se restringir ao ambiente institucional. Concordo que apropriagcdo doméstica da
agenda de mudancas climaticas ndo se verifica de forma ampla na sociedade brasileira.
Mas sobre esse aspecto cabe ressaltar que é a questdo ambiental como um todo que nao é
apropriada pela sociedade. Valendo-se das recentes manifestacdes sociais ocorridas em
julho/2013 como indicador, a pauta coletiva se aglutinou em torno das demandas basais
(saude, educacdo e transporte), revelando que meio ambiente ainda é um assunto
circunscrito ao circulo institucional. Nesse sentido, argumento que a andlise do papel dos
arranjos institucionais neste estudo se restringe a verificar o seu efeito no proprio ambiente
institucional, composto pelos regimes e pelas entidades organizadas dos segmentos
governo, sociedade civil, setor produtivo e academia.

Entretanto, os atores que reportam esses processos externamente se empoderam
efetivamente ao se apropriar das iniciativas e incorpora-las ao discurso do “fazer o dever de
casa”. Em outras palavras, no plano externo das negociagdes internacionais as partes se
submetem ao mutuo escrutinio de sua ac¢do ou inagdo nos processos de barganha, mesmo
quando ndo ha mecanismo de compliance (cumprimento) efetivamente estabelecido. Além
disso, ficam sujeitos a verificagdo das organizacdes internacionais da sociedade civil,
players extremamente profissionais e capacitados, tanto aqueles alinhados aos interesses
difusos (ONGS) ou privados (organizacfes setoriais).

Desde 2009, quando estruturas internas de articulacdo foram consolidadas e
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revigoradas com o advento da PNMC e seu decreto regulamentador, transcorreu um espago
de tempo relativamente curto até que os planos setoriais fossem concluidos. Isso indica que
havia um amadurecimento sobre os rumos da politica e uma demanda pela sua efetiva
implementagéo.

O desdobramento desse ponto € destacado entre os entrevistados do setor governo,
que avaliam que um dos alicerces da flexibilidade e da lideranca verificada atualmente
reside na transformacgéo da agenda nacional - originalmente construida em cima da questao
cientifica voltada a elaboracdo de inventarios nacionais sob a lideranca do MCTI, para a
construcdo de uma agenda de gestdo e formulacdo de politicas publicas (mitigacao/
adaptagao) sob a lideranga do MMA.

Um elemento fundamental ao processo esta no fortalecimento institucional do MMA,
gue em 2007, por meio do Decreto 6.101, que instituiu a Secretaria de Mudancas Climéaticas
e Qualidade Ambiental, como 06rgdo especifico e singular, reforcando as competéncias
técnica e burocratica. O trabalho do GEx contribui para o empoderamento desse 6rgao e
das agendas sob a sua coordenacao.

Esses mesmos interlocutores avaliam que o exercicio dessa lideranca externa se
verifica também pelo exemplo, uma vez que a elaboracdo de politicas publicas, modelos
regulatérios, diretrizes e planos de acdo constituem repertorios e referenciais de atuacao
passiveis de replicagdo em outros paises, conferindo ao Brasil uma bagagem prépria de
licbes aprendidas que podem ser utilizadas como modelo.

Registro também o papel do pais como potencial doador no financiamento de projetos
correlatos aos mecanismos que o Brasil ajudou a criar como o MDL e o REDD +, em paises
na América Latina. O Fundo Clima, cujos recursos correm a dotacao do MMA, abriu linhas
gue permitem ao pais difundir seus modelos de atuacdo globalmente como estratégia de
cooperacao internacional. Embora néo tenha sido possivel avaliar a carteira de projetos do
Fundo Clima, entrevistados do setor governo relataram a abertura de editais com chamadas
para esses paises.

Esse debate é recente e é um dos mais vigorosos na literatura sobre mudancas
climaticas. (DIMITROV, 2010; BODANSKY, 2010; DEPLEDGE, 2006; ENGEL; KIRSTEN;
SCOTT, 2005).

Reproduzo trecho de entrevista com representante da sociedade civil sobre o papel

das medidas voluntarias no regime de mudancas climaticas:

As medidas voluntarias ndo se constituem uma via independente. Na minha
opinido, elas surgem apenas como resposta calculada e antecipada a
possivel adocdo de medidas obrigatérias, pois uma vez que nao se
conhecem exatamente seus custos de implementacao (e os ganhos), é
mais seguro antecipar medidas voluntarias sobre as quais se tem mais
governanca. Além disso, elas se prestam a acomodar arranjos internos aos
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paises, favorecendo interesses setoriais, muitas vezes justos, mais do que
atender a compromissos na Convencdéo, tendo, assim, duplo papel. N&o
creio, portanto, que elas superem ou complementem compromissos
obrigatérios; pois avalio o que seu principal papel é ser moeda nas
negociacdes. (grifos meus).

Para Barros-Platiau (2010) no periodo entre 1990 e 2004 dois pilares sustentaram a
politica externa brasileira: desenvolvimento sustentavel e a defesa da soberania; e
responsabilidades comuns, porém diferenciadas. (BRASIL, 2012).

Vigevani e Cepaluni (2007) avaliam que nao houve ruptura significativa com os
paradigmas histéricos da politica externa do Brasil, entre os governos de FHC e Lula.
Embora os autores reconhecam diferencas nas administragdes, consideram que ambos os
governos procuraram ndo se afastar de um objetivo sempre perseguido: desenvolver
economicamente o pais, preservando, ao mesmo tempo, certa autonomia politica.

O Brasil deixou sua marca nas negocia¢cdes no ambito da UNFCCC, ja evidenciada
por diversos analistas citados anteriormente. Essa marca, portanto, estaria na defesa da
arquitetura diferenciada da UNFCCC - em razéo da responsabilidade histérica dos paises do
Norte pelas mudancas climéticas e, do direto dos paises do Sul ao desenvolvimento
(BRASIL, 2012).

A flexibilidade demonstrada com a adocdo de compromissos voluntarios para a
reducdo de emissBes de GEE e a submissdo a mecanismos de monitoramento e verificacdo
desses compromissos, podem ser consideradas como a segunda marca nessa trajetoria.
Esta marca é atribuida a efetividade da politica de controle do desmatamento que conferiu
ao pais maior governanca sobre essa que é a sua principal fonte emissora de GEE. (VIOLA,
2010; TAVARES, 2010; CARVALHO, 2010; BORGES, 2011; FURRIELLA, 2011;
HOCHESTETLER; VIOLA, 2011; OLIVEIRA, 2012).

BENNATI (2011) avalia que o resultado das negociacbes em Doha (COP 18)
fortaleceram o0 regime como mecanismo mais apropriado para o enfrentamento das
mudancgas climaticas e estabeleceram um segundo periodo de compromisso, mas também
confirmaram a tendéncia de migracdo da abordagem top-down preconizada por Quioto, ha
qual os compromissos assumidos pelos paises no plano internacional devem ser
internalizados nacionalmente, para o Acordo de Copenhague que privilegia uma abordagem
bottom-up, em que as iniciativas de mitigacao voluntarias, adotadas de modo mensuravel,
reportavel e verificavel, devem servir de base para a avaliacdo dos esfor¢cos nacionais de
mitigacao de emissdes de GEE.

Concluo que a PNMC é um exemplo do intrincamento e da muatua apropriacdo das
dindmicas interna e externa. Seu advento alavancou o debate para elaboracdo de
estratégias multissetoriais, ampliou o repertorio préprio de experiéncias e licdes aprendidas

pelo pais, e isso € visto como um potencial recurso de poder no plano externo.
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Na acepcdo de Putnam (2010), no nivel nacional os grupos domésticos perseguem
seus interesses pressionando o governo a adotar politicas compativeis a eles e os politicos
buscam o poder constituindo coalizdes entre esses grupos. No tabuleiro internacional, os
governos buscam satisfazer as pressdes domeésticas, enquanto minimizam as
consequéncias adversas das evolucdes externas.

Promover a aprendizagem entre os participantes € uma funcdo-chave comumente
atribuida aos regimes internacionais. Tal aprendizado, no entanto, nem sempre pode ser
garantido, e, por vezes, 0s regimes podem ser imobilizados. Em contraste com um regime
de aprendizagem, um regime imobilizado é aquele que é incapaz de processar novas
informacg®es, facilitar o fluxo livre de ideias novas, ou promover a compreensdo e confianga
entre os negociadores. (DEPLEDGE, 2006).

Essa fungdo dos regimes repercute no plano doméstico, mesmo que marginalmente
aos objetivos juridicamente vinculantes. A existéncia da UNFCCC no plano externo justifica
a adocéo de politicas e a manutengéo de estruturas de governanga nacionais que tem por
finalidade facilitar o fluxo de ideias e informagfes ou promover a compreensdo e confianga
entre 0s negociadores.
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3 ATRAJETORIA DO PROCESSO NEGOCIADOR SOBRE MERCURIO

O mercurio, simbolo quimico Hg, é o Unico metal liquido a temperatura ambiente,
possui carater nobre e pode formar compostos organicos e inorganicos. Bastante raro,
porém com extragdo e purificagdo simples, o Hg ocorre na forma mineral, sendo o cinabrio o
mineral mais abundante, principalmente no leste europeu, na Espanha, México e Argélia. A
Figura 1 apresenta a localizagédo das principais minas de cinabrio no mundo. Como pode ser
visto 0 Hg ndo é minerado no Brasil, sendo desconhecida a existéncia de depositos

economicamente mineraveis. (BRASIL, 2011).

-------

f ad 2\
Figura 3 - Localizag&o das principais minas produtoras de Hg no mundo. No canto inferior esquerdo um
exemplo do mineral cinabrio.
Fonte: MindatOrg, 2009 apud Brasil, 2011.

Embora a utilizagdo do mercario pelo homem tenha origens pré-histéricas, sua
mobilizacdo macica por atividades antropicas € um fenébmeno relativamente recente, iniciado
primeiramente na expansdo da minera¢do de ouro e prata ha América Colonial Espanhola
nos séculos XVI e XVII e apds, ja no século XIX com a revolugéo industrial. (NRIAGU, 1989,
1994; NRIAGU; PACYNA, 1988; LACERDA; SALOMONS, 1998 apud BRASIL, 2011).

O mercurio é um metal pesado com elevada capacidade de espalhamento e
persisténcia no meio ambiente. E um elemento que ocorre naturalmente e pode ser liberado
para o ar e a agua por meio do intemperismo de rochas contendo minério de mercuario ou
por meio de atividades humanas, tais como processos industriais, mineragdo, o
desmatamento, a incineragédo de residuos, e queima de combustiveis fésseis. O Mercurio
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também pode ser liberado a partir de uma série de produtos manufaturados que contém o
metal em sua composi¢do, tais como amélgama dentéria, dispositivos eletroeletrénicos
como interruptores e lampadas fluorescentes, equipamentos de medicdo tais como
termémetros e barbmetros, baterias, cosméticos e cremes antissépticos. A exposi¢cao ao
mercurio pode afetar o desenvolvimento neurolégico do feto e tem sido associada a reducao
da fertilidade, problemas neuroldgicos e doengas cardiacas. (BRASIL, 2011).

De acordo com o EPA (1997 apud BRASIL, 2011):

Associado ao aumento do uso de Hg, a frequéncia de acidentes ambientais
envolvendo esse elemento quimico e seus compostos também aumentou,
gerando uma preocupacao crescente por parte das autoridades ambientais
da maioria dos paises. As Ultimas duas décadas do milénio passado
testemunharam um enorme esfor¢co por parte dos paises industrializados,
na implantagcdo de legislacdo especifica e no desenvolvimento de
tecnologias “limpas”, que resultaram em um decréscimo significativo na
emissao de Hg para o meio ambiente. Entretanto, a existéncia de inimeros
insumos, equipamentos e materiais que ainda contem Hg em sua
composicao, aliado a persisténcia deste contaminante no meio ambiente e
aos imensos estoques acumulados em diferentes compartimentos
ambientais, particularmente em solos e sedimentos aquaticos, residuos
industriais, urbanos e da mineragdo, continuam sendo uma ameaga
permanente ao funcionamento dos ecossistemas naturais e a prépria saude
humana.

Desde 2001, o Conselho de Administracdo do PNUMA tem discutido regularmente a
necessidade de proteger a saude humana e o meio ambiente das liberac6es de mercario e
seus compostos. Em fevereiro de 2009, a Decisdo 25/5 III/GC/UNEP considerou ser
necessario realizar trabalhos sobre o mercurio e listou um conjunto de atividades, em
particular a elaboragdo de um instrumento juridicamente vinculante determinando a
formacdo de um comité de negociagéo intergovernamental. Esta deciséo foi o referencial de
atuacdo dos governos gque se engajaram no processo.

No periodo entre 2010 e 2013 foram realizadas cinco rodadas de negociagdo, sendo
que o texto final do tratado foi aprovado por 140 paises, entre 13 e 18 de janeiro de 2013,
em Genebra, Suica tendo os delegados acordado que o nome do acordo ser4 Convencéo
de Minamata sobre Mercurio. Encerrado o processo formal de negociacdo, a futura
Convencdo de Minamata serd aberta para assinaturas durante a Conferéncia Diplomética
(DipCon) a ser realizada entre 9 e 11 de outubro de 2013, em Kumamoto, Japéao.

Assim como a UNFCCC e demais acordos que integram o regime de mudancas
climaticas, a futura Convencdo de Minamata se insere no ciclo mais recente do
ambientalismo que adicionou ao debate as ameacas globais e de longo prazo. Mas sua
particularidade é ser o mais recente tratado ambiental negociado, um tratado do século 21,
cujos termos e compromissos foram negociados a partir de licdes aprendidas com a

elaboracdo de tratados anteriores e com um maior nivel de participacdo propositiva,
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apropriacao e acumulo de conhecimento por parte dos paises em desenvolvimento. Defendo
que a andlise desse processo de negociacdo além de interessante em si mesmo, pode
ajudar a identificar tendéncias importantes sobre o desenvolvimento do multilateralismo em

matéria de meio ambiente e desenvolvimento.

3.1 O DEBATE CIENTIFICO SOBRE O MERCURIO

O debate cientifico sobre mercurio inclui pesquisas sobre: suas caracteristicas
quimicas, tais como, persisténcia, espalhamento, bioacumulacdo e biomagnificagéo, que o
enguadram como um poluente global; fontes emissoras; valores basais encontrados em solo
agua e ar; e os efeitos de sua toxicidade.

No ambito das negociagBes foram geradas varias demandas para 0s paises, em
especial o levantamento de informacdes e a elaboracédo de estudos em apoio ao debate dos
negociadores. Na citada Decisédo 25/5 — Parte Ill, o Conselho de Administragdo do PNUMA
solicitou, no Paragrafo 29, a realizacdo de um estudo sobre fontes e emissdes de mercurio
de modo a fornecer subsidios ao Comité Negociador. Tal estudo teve por objetivo estimar
um cenario global, a partir da extrapolacdo de dados de paises previamente selecionados.
Foram identificados como paises-chave Brasil, Africa do Sul, China, Estados Unidos, india,
Russia e paises da Unidao Europeia (Polénia e Alemanha). Nesta etapa, estiveram em foco
0S seguintes setores: combustdo de carvao; fundicdo de metais ndo ferrosos; producao de
cimento (cimenteiras); e incineracao de residuos.

No Brasil os esforcos para atendimento ao estudo do Paragrafo 29 foram
posteriormente consolidados e atualizados pelo Ministério do Meio Ambiente no documento
intitulado “Perfil do Gerenciamento de Mercurio no Brasil, incluindo seus Residuos”, publicado
em 2011, e que é a principal referéncia que utilizo para a caracterizacdo do problema. Como se
trata também de uma revisdo bibliografica hd muitas citagbes para suportar as afirmacoes
feitas, de modo que as reproduzo tomando como referéncia o documento oficial que as
contém.

O mercurio é um elemento natural de distribuicdo ampla para o ar, 4gua e solo,
ocorrendo em concentragfes variadas. A quantidade de mercurio existente no planeta € a
mesma desde sua formacdo sendo mobilizado por processos tecténicos e vulcanicos. Os
seus principais depdsitos sdo encontrados em regibes mineralizadas, geralmente
associadas a zonas de atividade tectbnica e, devido a sua natureza e associagfes, €
encontrado em maior abundancia em rochas magmaticas intrusivas, em locais de
vulcanismo. Os processos naturais e antrépicos podem redistribuir esse elemento no
ambiente, essa redistribuicdo é auxiliada pela elevada presséo de vapor, propriedade que

propicia que esse metal possa estar em fase gasosa na atmosfera.
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Os principais processos envolvidos na ciclagem do Hg na biosfera incluem a emisséo
para a atmosfera por fontes naturais, incluindo evaporacdo em solos e superficies
ocednicas, e fontes antropicas. O Hg inorganico depositado pode ser convertido a metil-
mercurio pelo processo de biometilacdo realizado por bactérias, sendo incorporado a quase
todas as espécies aquaticas, via cadeia alimentar, incluindo o plancton, peixes herbivoros e
carnivoros. Ao longo da cadeia alimentar ocorre o fenébmeno da biomagnificacdo, que resulta
em maior concentracdo, quanto mais elevado for o nivel na cadeia tréfica. Assim, as maiores
concentracdes de Hg nha biota sdo encontradas nos tecidos musculares de peixes
carnivoros, e também em populagbes humanas que tém no pescado sua principal dieta
alimentar. (MASON et. al., 1994; LACERDA; SALOMONS, 1998; LAMBORG; FITZGERALD,
2003 apud BRASIL, 2011).

O mercurio elementar gasoso existe na atmosfera e é a forma mais abundante (90 a
99 %). Esta forma também é praticamente insollvel em 4gua e apresenta baixa reatividade,
resultando em um longo tempo de residéncia na atmosfera e na possibilidade de ser
transportado por longas distancias, sendo assim considerado um poluente global.
(FERRARA et. al., 2000; LINDBERG et. al., 2007; POISSANT et. al., 2002 apud BRASIL,
2011).

O Hg atinge os ambientes de superficie principalmente pela deposicdo atmosférica,
pela denudacdo fisica e quimica de componentes geoldgicos contendo Hg e devido a
efluentes de atividades antrépicas. Uma vez que no Brasil ndo existem litologias com
concentracdes significativas de Hg, as concentracdes presentes em solos, sedimentos e na
biota sdo, provavelmente, originadas na deposicdo atmosférica e nos efluentes de
atividades antrépicas. Dada essa caracteristica litologica o Brasil ndo realiza mineragéo
priméaria de mercurio. (BRASIL, 2011).

O mercurio € um elemento presente naturalmente na crosta terrestre, na agua, nos
seres vivos e na atmosfera. Dentre as diferentes formas quimicas do Hg, o metil-Hg € a
forma de maior importédncia ambiental devido a sua elevada toxicidade aos organismos
superiores, particularmente mamiferos. Nos mamiferos, o metil-Hg acumula-se
preferencialmente no sistema nervoso central devido a sua afinidade com aminoacidos
abundantes neste sistema, levando a disfuncéo neural e eventualmente a paralisia e morte.
A principal via de exposicdo humana ao metil-Hg é a ingestdo de peixes, em especial 0s
peixes carnivoros. (BRASIL, 2011).

Sobre o acumulo de informacgdes a respeito do mercurio cabe destacar que significativas
contribuices foram feitas pelas ONGs na sistematizacdo das relacbes de causa e efeito da
exposicdo ao mercurio em prol da necessidade de agir na regulacdo global e mandatéria da
producdo, do uso intencional e no controle das emissdes ndo-intencionais. Cito em especial o

Zero Mercury Working Group (ZMWG), uma coalizdo internacional de 98 organizacdes nao-
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governamentais ambientais e de saude publica de 54 paises formada em 2005. O ZMWG
advoga o fornecimento, a demanda e emissfes zero de mercurio de todas as fontes
antropogénicas, com o objetivo de reduzir o mercario no ambiente global a um minimo. Sua
missdo € defender e apoiar a ado¢do e a implementacdo de um instrumento juridicamente
vinculante com vistas a eliminar, quando possivel, e de outra forma minimizar, a oferta global
e 0 comércio de mercurio, a demanda mundial de mercurio, liberagdes antropogénicas de
mercurio para o meio ambiente e exposicdo humana e da vida selvagem ao mercurio.
(ZERO MERCURY WORKING GROUP, [200-])).

As ONGs tém trabalhado especialmente no alerta aos governos sobre os impactos do
uso de mercurio no setor saldde, em especial sobre o problema das amalgamas dentérias, da
contaminagdo em hospitais devido ao descarte e acidentes com equipamentos de medi¢éo
(termbémetros, esfigmomandmetros, lampadas fluorescentes) e o uso em vacinas como
conservantes. Outra forte vertente dessa atuagéo esta voltada para o reconhecimento do risco
a exposicao ao mercurio advindo da mineragéo artesanal de ouro e alertam sobre o problema
do trabalho infantil nos garimpos em paises africanos.

Um marco emblematico que chamou a atencdo das autoridades mundiais de saude
sobre o risco do uso do Hg foram os acidentes de Minamata e Niigata, no Japao, devido a
liberacdo de Hg em efluentes industriais. Em 1908, a empresa Nippon Nitrogen Fertilizer
(NN) se instalou em Minamata (Prefeitura de Kumamoto), Japao, tornando-se responsavel,
em meados da década de 1930, por 50% da producdo japonesa de acetaldeido e de
compostos derivados do acido acético. Em 1941 a NN deu inicio a producéo de cloreto de
vinila, quando adotou o nome de Chisso Co., responsavel por 90% da arrecadacdo dos
impostos do municipio e pela manutencdo de vérias escolas e hospitais. A Chisso utilizava
sulfato de mercurio como catalisador na producédo de acido acético e derivados, e de cloreto
de mercurio para produzir cloreto de vinila. Como no processo de metilacdo do acetileno
parte do mercurio também é metilada, o metal era liberado nos efluentes da empresa e ia
diretamente para a baia de Minamata.

No inicio de 1950, a chamada “febre do gato suicida” ou ‘doenca do gato dancgante’
atacou grande parte da populacao felina de vérias aldeias de pescadores de Minamata. Em
1952 surgiram os primeiros relatos de recém-nascidos, filhos de pescadores, com graves
problemas neuroldgicos, e a 21 de abril de 1956 uma crianca foi atendida no hospital da
cidade com disturbios nervosos. No dia 1° de maio, o Dr. Hajime Hosakawa, médico do
hospital da Chisso, relatou a descoberta oficial de uma “doenga nao esclarecida do sistema
nervoso central”. Nos meses seguintes, um grande afluxo de pacientes com disturbios
neuroldgicos caracterizou um primeiro surto da doenca, que no futuro seria batizada com o
nome da cidade onde surgiu. No final de 1956, cinquenta e dois pacientes apresentaram

sintomas da doenca, com dezessete 6bitos. Em 1959 foram registrados os primeiros casos
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de origem congénita (os bebés j4 nasciam doentes, tendo se contaminado pelo mercurio
através da placenta da mée).

Em 1957, um grupo de pesquisas, do qual o Dr. Hosakawa fazia parte, foi criado na
Universidade de Kumamoto para estudar as causas da doenca de Minamata e apontou 0s
efluentes da Chisso como possiveis responsaveis. Em meados de 1959, o grupo sugeriu
que a doenca era causada provavelmente por um derivado organico do mercuario. No
entanto, como o relatério dizia que os dados eram insuficientes para se afirmar
categoricamente que a origem da doenca estava no metal, pouco se fez na esfera do
governo para alterar a situacdo. Apés um segundo surto da doenga, em 1965, dessa vez na
baia de Niigata e ao logo do rio Agano, que recebia efluentes da industria quimica Showa
Denko Co. em 1968, o governo acatou a conclusao dos estudos, considerando as emissdes
da Chisso responsaveis pelo problema. Apdés uma prolongada batalha judicial, em 1973, a
Chisso reconheceu sua responsabilidade e deu inicio as negocia¢cdes para compensar as
vitimas.

O nome da Convencdo de Minamata sobre Mercurio foi apropriado como 0 marco
simbdlico motivador da discusséo global que culminou na recente aprovacdo do texto do
futuro tratado, assim denominado em reconhecimento a importancia da experiéncia
japonesa para alavancar o debate sobre o mercirio na agenda internacional. O
reconhecimento oficial das relacdes de causa e efeito entre a contaminacao e os disturbios
neuroldgicos, a responsabilizacdo do poluidor e a compensacdo das vitimas, incluidos os
contaminados por transmissao congénita, fundamentaram o entendimento acerca da
necessidade de acfes globais e de longo prazo para a reducdo e o controle das emissoes e
liberagbes de mercurio.

A Figura 4 mostra a linha do tempo dos eventos que forjaram o0 processo de
apropriagdo politica do problema das emissdes e libera¢cdes de mercario no mundo até a
definicdo de uma arquitetura global para a sua governanca. O histérico inicia com o
reconhecimento oficial da contaminagcdo em Minamata na década de 1950; passa pelos
avancos regulatorios e estratégias regionais na Europa durante a década de 1990; pela
producao de relatérios e inventarios e o fechamento da principal mina de producdo primaria

na Espanha, nos anos 2000; e culmina na década de 2010 com a instalagédo do INC.
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Figura 4 - Linha do tempo dos eventos que marcaram o debate sobre mercurio.
Fonte: UNEP, 2013.

A Doenca de Minamata foi 0 mote para o processo de elaboracdo de um instrumento
internacional para a regulacdo da producdo e o uso de mercario, uma vez que € um
resultado irrefutavel do impacto do mercario no ambiente e na sautde humana. Contudo, o
ponto central da demanda por regulacdo sdo as usinas de energia movidas a carvao,
principais fontes de emissdes atmosféricas de mercirio e para muitos paises em
desenvolvimento a principal fonte na matriz energética, cujas emissdes sédo carreadas e

depositadas no Hemisfério Norte, em especial em areas remotas como no Artico.

3.2 AAPROPRIACAO POLITICA DO PROBLEMA DO MERCURIO

As origens do debate politico remetem a fevereiro de 2001 quando o UNEP, em sua
21° Sessdo do Governing Council/Global Ministerial Environmental Forum (GC/GMEF) por
meio da Decisdo 21/5 e tendo por base a abordagem da precaucédo, determinou a realizacédo
de uma avaliacao global sobre mercurio e seus compostos tendo em vista a necessidade de
agir preventivamente para para proteger a saide humana e o meio ambiente. Em fevereiro
de 2003, na sua 222 Sessdo, considerando os resultados do relatério Global Mercury
Assessment, o0 GC/GMEF entendeu haver evidéncias suficientes para justificar a acdo
imediata e deu mandato ao Diretor Executivo para colher pontos de vista dos paises sobre
acbes de médio e longo prazo visando o desenvolvimento de um instrumento sobre
mercurio, legalmente vinculante ou ndo. Em fevereiro de 2005, em sua 23" Sessdo por meio
da Decisdo 23/9 IV, o GC/GMEF instou aos governos, setor privado e organizacbes

internacionais a tomarem agfes imediatas para reduzir os riscos do uso de mercurio em
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produtos e processos, concluindo que uma acdo internacional de longo prazo seria
necessaria para reduzir tais riscos, incluindo um sistema regulatério mandatorio, parcerias e
outras agoes.

Na 242 Sessao do GC/GMEF as discussbes giraram em torno das op¢des quanto a
elaboracdo de um tratado vinculante especifico, da incorporacdo do tema em acordos ja
existentes ou da adog¢ao de mecanismos voluntérios.

Ao fim, a Decisao 24/3 IV estabeleceu uma abordagem em “dois trilhos” - incluindo
acOes voluntarias e ao mesmo tempo mantendo 0 caminho aberto para um instrumento
vinculante no futuro. Para tanto, um ad hoc open-ended working group (OEWG) foi criado
com representantes de governo e das partes interessadas para analisar e avaliar as opgoes.

A Decisdo 24/3 IV também definiu as seguintes agdes prioritarias: reduzir emissdes
antropogénicas de mercario para a atmosfera; encontrar solu¢cdes ambientalmente
adequadas para o manejo de residuos contendo compostos de mercurio e mercurio; reduzir
a demanda e a oferta global por mercurio relacionado ao uso em produtos e processos
produtivos, incluindo restringir a mineragdo primaria; encontrar solu¢gdes ambientalmente
adequadas para 0 armazenamento de mercurio, e abordar a remediacdo de &areas
contaminadas que afetam a saude publica; e aumentar o conhecimento sobre tais areas por
meio de inventarios, monitoramento ambiental, da exposicdo humana e dos impactos
socioecondmicos. O escopo dessas acdes constitui um primeiro esbo¢co do que seriam os
futuros dispositivos do tratado.

A quinta Sess&o do Intergovernmental Forum on Chemical Safety (IFCS)* foi realizada
em Budapeste, Hungria, entre 25 a 29 de setembro de 2006. O IFCS-V adotou a Declaragéo
de Budapeste sobre mercuario, chumbo e cadmio solicitando aos participantes adotar e

intensificar acdes para controlar o excesso de oferta de mercurio em escala global

8 Em portugués: Férum Intergovernamental de Seguranga Quimica nasce das proposi¢cdes da UNCED a fim de
promover a cooperagao entre governos, organizagdes intergovernamentais (UNEP, International Labour
Organization (ILO), World Health Organization (WHO), Intergovernmental Programme on Chemical Safety (IPCS)
e organizagfes nao-governamentais, visando a andlise de risco e 0 manejo ambientalmente correto de
substancias quimicas. A WSSD também aprovou o Capitulo 19 da Agenda 21 que trata da "Gestéo
ambientalmente correta de substéncias e produtos quimicos, incluindo a prevenc¢éao do trafico internacional ilegal
de produtos toxicos e perigosos” e estabelece seis prioridades para agdo: expansao e aceleracéo internacional
da andlise de riscos quimicos; harmonizacao da classificacao e rotulagem de produtos quimicos; troca de
informag6es sobre produtos quimicos toxicos e riscos quimicos; estabelecimento de programas de reducéo de
riscos; fortalecimento dos recursos e capacidades nacionais para gestao dos produtos quimicos; e a prevengao
do tréafico ilegal de produtos toxicos e perigosos. O Capitulo 19 também pede o estabelecimento de um féorum
intergovernamental sobre seguranc¢a quimica. Desde entdo 6 edi¢cdes aconteceram: IFCS | - 1994,durante a
Conferéncia Internacional sobre Seguran¢a Quimica, Estocolmo, Suécia com foco na definicdo de estratégias
para implementacao do Capitulo 19 da Agenda 21; IFCS Il - 1997, em Ottawa, Canada, com foco em questdes
emergentes como desruptores endécrinos e o registro de transferéncia de poluentes; IFCS 11l - 2000, em
Salvador, Brasil, com foco no tema "A Parceria para Seguranca Quimica Global " e emitiu a “Declaragdo da Bahia
sobre Seguranga Quimica” enumerando prioridades para acdo; IFCS IV - 2003, em Bangkok, Tailandia, sob o
tema "Seguranga Quimica em um mundo vulneravel”; IFCS V; e IFCS VI — 2008, em Dakar, Senegal, com o tema
“Global Partnerships for Chemical Safety Contributing to the 2020 Goal”, sendo uma das recomendacdes do
encontro a submissao do IFCS ao ICCM, como 6rgdo assessor sob o titulo de International Forum on Chemical
Safety.
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apontando um conjunto de acfes tais como: a proibicdo da exportacdo, prevencdo da
reentrada do excesso de mercario no mercado mundial e o phase-out da produgéo primaria
de mercurio. Também convidou o PNUMA para fortalecer iniciativas voluntarias a nivel
mundial para o mercurio, chumbo e cadmio, parcerias e prioritariamente considerar a
possibilidade de elaboracdo de um instrumento juridicamente vinculante. (ENB, 2006).

As reunides do OEWG foram realizadas em Bankok, Tailandia, entre 12 e 16 de
novembro de 2007; e em Nairobi, Kenya, entre 6 e 10 de outubro de 2008. A principal
contribuicdo foi ofertar ao GC/GMEF uma alternativa para elaboracdo de um instrumento
vinculante e trés opgBes de mecanismos voluntarios.

O GC/GMEF, em sua 252 Sessao, realizada em 16 a 20 de fevereiro de 2009 em
Nairobi, Kenya decidiu pela elaboracdo de um instrumento vinculante, estabelecendo uma
reunido do ad hoc OEWG ainda em 2009 e um intergovernmental negotiating committee
com inicio dos trabalhos em 2010 e a previsdo de cinco rodadas de negociacdo, com
objetivo de finalizagdo em tempo da 272 Sesséo do GC, em 2013. Ao fim, ndo houve acordo
sobre a inclusdo de outros metais, restringindo-se o mandato dado ao Comité ao problema
do mercurio.

A reuniado do OEWG ocorreu entre 19 e 23 de outubro de 2009, em Bangkok,
Tailandia, como preparagdo para o INC. O OEWG concordou em recomendar
regras de procedimento, bem como o trabalho intersessional, além de preparar
documentos,incluindo opc¢bes para a estrutura do instrumento e antecipar as possiveis
disposicdes substantivas.

A primeira sessdo do Intergovernmental Negotiating Committee to prepare a global
legally binding instrument on Mercury - INC1 aconteceu entre 7 e 11 de junho de 2010, em
Estocolmo, Suécia. Mais de 400 representantes de governos, agéncias da ONU e de outras
organizacdes intergovernamentais e organizacbes ndo-governamentais atenderam a
reunido, conduzida sob a presidéncia do diplomata uruguaio Fernando Lugris, entdo eleito
por aclamacdo e cujo desempenho foi fundamental para a conclusdo do processo
negociador a bom termo.

Na perspectiva de produzir um tratado moderno, efetivo e adequadamente financiado,
a proposta do coordenador era abordar a composi¢cdo do tratado de forma ampla, a fim de
reconhecer e discutir opcdes sobre a estrutura do instrumento; explorar preliminarmente o
escopo do Paragrafo 27 da Decisédo 25/5 do GC; identificar as disposicfes que poderiam
requerer mais consideracfes, 0s temas menos controversos; e identificar as areas que
podem exigir trabalho intersessional. (ENB, 2010b).

Em outras palavras, a estratégia era coletar visbes e pontos de vista, mais do que
aprofundar-se no desenho do instrumento, deixando para o INC2 a tarefa de abordar os

aspectos substantivos de sua estrutura.
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Os temas e opg¢des em discussao foram:
— Objetivos, se concisos quanto a eliminacdo e reducdo ou se desdobrados nas
principais a¢gGes programaticas para alcanca-los.

— Estrutura geral, se incluindo medidas de controle mais anexos, se um tratado

mais protocolos ou se um acordo abrangente complementado por anexos.

— Construcdo de capacidade e assisténcia técnica e assisténcia financeira, se

vinculados entre si ou provisbes em separado, se mecanismo financeiro
independente sob o mandato da COP ou provido por mecanismos existentes,
como o GEF, com ou sem participagdo do setor privado, se mecanismo de
cumprimento punitivo ou facilitador.

— Oferta, produtos e processos, comércio internacional, residuos e areas

contaminadas e armazenamento, se banimento da mineracdo primaria, se

controle, reducdo ou proibicdo do comércio internacional, se com vinculacao
explicita & Convencdo de Basileia®® ou diretrizes proprias, se aplicacdo do
principio do poluidor pagador com internalizagdo privada integral dos custos de
identificacdo e remediagdo versus necessidade de assisténcia técnica e
construcdo de capacidade com recursos da convencgao.

— Emissbes atmosféricas, se inclusao de outros compartimentos como agua e solo

com tratamento equiparado ou foco em fontes especificas como mineracdo
artesanal de ouro plantas de carvdo, desbalanco na quantidade e na qualidade
dos dados entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, vinculagdo com
outros instrumentos legais sobre emissées atmosféricas globais, se BAT/BEP,
planos de acdo e metas de reducéo.

— Conscientizacdo e troca de informacdo cientifica, se inventarios nacionais,

treinamento e redes de monitoramento.
Outros temas relevantes foram:
— Sinergias, se integracdo no cluster de quimicos.

— Usos essenciais, se aceitaveis, permitidos, temporariamente permitidos,

excecoes.
Financiamento foi claramente o tema prioritario no INC1 no sentido de ser o
determinante do nivel de ambicdo a ser alcangado pelo tratado. Paises doadores, tais como
Noruega, Suica e a EU advogaram a adocdo do GEF como mecanismo de distribuicdo de

recursos, evitando a proliferagdo de arranjos especificos para diferentes MEA's. Em

A Convencéo de Basiléia trata do Controle dos Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu
Depésito.
*0 Best Available Techniques / Best Environmental Practices. Em portugués: Melhores Técnicas
Disponiveis/Melhores Praticas Ambientais.
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contraparte, paises em desenvolvimento, tais como os do GRULAC, do African Group, além
de india e China defenderam um mecanismo especifico, sob o dominio da COP, inspirado
pelo Multilateral Fund da Convencéo de Viena e seu Protocolo de Montreal sobre gases que
afetam a camada de 0z6nio, alegando que o conselho do GEF € dominado pelos doadores,
além de deficiéncias quanto a previsibilidade e acessibilidade aos recursos.

Ao fim, o INC1 requereu ao Secretariado a elaboracdo de um documento de trabalho
para servir de base para as negociagdes no INC2. O sucesso do processo negociador, bem
como da funcionalidade do futuro tratado adviriam da habilidade dos negociadores em
articular medidas para controle e reducdo do uso e de emissdes com um mecanismo
financeiro robusto e acessivel.

O INC2 ocorreu em Chiba, Japéo, entre 24 e 28 de janeiro de 2011, contando com a
participacdo de mais de 600 representantes de governos, agéncias da ONU e organizacdes
intergovernamentais e nao governamentais. Conforme requerido pelo INC1 o Secretariado
produziu um documento de trabalho com as bases para a discusséo, consolidando os
pontos de vista expressos pelos delegados em Estocolmo, em adigdo aqueles enviados
posteriormente ao longo do periodo intersessional.

A estrutura adotada para o documento de trabalho foi a de um tratado autoaplicavel,
com medidas de controle estabelecidas no corpo do tratado, mais anexos. Os temas em
pauta foram agrupados e as discussdes podem ser sumarizadas como se segue:

— Parte | — Introducéo, incluindo: objetivo; e defini¢cdes.

— Parte Il — Medidas para reduzir a oferta de mercurio, incluindo: fontes de oferta;
estocagem ambientalmente correta; comércio internacional de mercurio e compostos
de mercurio entre Partes; e comércio internacional entre Partes; e comércio
internacional de mercario e compostos de merclrio entre Partes; e comércio
internacional de mercuario e compostos de mercurio entre Partes e ndo Partes.

— Parte Ill — Medidas para reduzir o uso intencional de mercurio, incluindo: mercurio
adicionado em produtos; processos que fazem uso de mercdrio; e mineragéo
artesanal de ouro.

— Parte IV — Medidas para reduzir liberagbes de mercurio para ar, 4gua e solo,
incluindo: emissfes atmosféricas; liberacdes para agua e solo; residuos de mercurio;
areas contaminadas; e usos permitidos e excecoes.

— Parte V — Recursos financeiros e assisténcia técnica e para implementacgéo,
incluindo: recursos e mecanismos financeiros; assisténcia técnica; e comité de
implementacao.

— Parte VI — Aumento da conscientizacdo, pesquisa e monitoramento, incluindo: troca

de informacgdo; informacdo publica, conscientizagdo e educagdo; pesquisa,
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desenvolvimento e monitoramento; planos de implementacao; relatérios; avaliacao
de efetividade.

— Parte VII — Arranjos institucionais, incluindo: Conferéncia das Partes; e Secretariado;

— Parte VIII — Sede disputas.

— Parte IX — Desenvolvimento da convencao, incluindo: emendas a convencéo; e
adocdo e emendas dos anexos.

— Parte X — Provisbes finais, incluindo: direito de voto; assinatura; ratificacao,
aceitacdo, ratificacdo e promulgacdo; entrada em vigor; reservas; revogacao;
depdsito; textos auténticos; outros elementos.

De acordo com o ENB (2011), o INC2 produziu uma visdo geral do tratado ja
estruturado em uma plataforma concreta para as futuras discussdes. Além disso, avalia que
parte significativa dos esforcos esteve centrada no exame das licbes aprendidas na
implementacdo de outros tratados ambientais multilaterais, no espirito de evitar erros
cometidos e se apropriar das estratégias bem sucedidas. Nesse sentido foram
explicitamente referenciados: as diretrizes da Convencdo de Basileia, frequentemente
citadas nas discussdes sobre residuos de mercurio, incluindo o transporte e a estocagem; a
abordagem da Convencado de Roterda no que se refere ao consentimento prévio informado
e ao comércio entre partes e com nao-Partes; e a Convencdo de Estocolmo como um
modelo de estrutura. A UNFCCC também foi notada com muitos participantes evidenciando
gue oportunidades para beneficiamento matuo da reducéo de emissdes atmosféricas das
plantas de carvao, tanto paras as emissdes de GEE, quanto de mercurio.

De forma geral, a iniciativa de examinar outras convencgdes resultou em 3 abordagens.
A primeira foca o aumento de sinergias entre os tratados e a prevencdo da duplicacdo de
esfor¢os. A segunda, o exame de outros tratados como referéncia para identificar se o que ja
foi acordado em mercurio estd em consonancia com requerimentos de outros tratados, no
intuito de assegurar que todas as Partes irdo operar segundo as mesmas regras ainda que
ndo sejam parte de outros tratados referentes a seguranga quimica e residuos. A ultima olha
outras convencdes como modelos a serem aprimorados na oportunidade de elaboracdo de
outro tratado ou na replicagéo de termos consagrados. (ENB, 2011).

Além das correlacdes com outros tratados ENB, 2011 destaca outros temas que foram
postos a mesa durante o INC2 e que foram as bases para a discussao nos futuros INCs, tais
como a adocao de lista positiva versus lista negativa das fontes de emissées de mercurio
abordadas pela convencéo e financiamento.

Sobre a primeira, esta configurou-se como uma discussao relevante por abordar as
fontes a serem reguladas no tratado, bem como a incidéncia dessa regulacdo. Nesse

processo foi levada em conta a estratégia da Convencdo de Estocolmo que adota a
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abordagem de lista positiva para regular POPs, explicitando em seus anexos apenas as
substancias reguladas sujeitas a medidas de controle, de modo que as demais substancias
estdo permitidas. Para a maioria dos paises essa abordagem proporciona que as partes
orientem seus esforcos para produtos objeto de maior preocupacdo. Outros defenderam a
listagem negativa que a principio bane todos os usos intencionais, listando nos anexos
apenas os usos permitidos. Em defesa dessa abordagem alguns alegaram que todos os
usos intencionais estariam proibidos sob a convencgéo. Para a sociedade civil a diferenca
entre as duas abordagens reside no 6nus da prova, que na listagem positiva recai sobre
aqueles que desejam inserir novos usos no escopo da convengdo, enquanto que na
abordagem negativa o esforco de justificar a exclusé@o recai sobre os interessados em fazer
um uso especifico.

A abordagem sobre emissbes e liberacdes foi outro tema cujos contornos foram
definidos durante o INC2, como um acumulo das discussdes ocorridas durante o INC1 sobre
0 estudo do Paragrafo 29. Um avancgo, na perspectiva dos paises do GRULAC, foi a
incorporacdo definitiva das liberacdes de Hg para solo e 4gua no mandato do comité de
negociagdo. Como a regido contribui pouco para o cenario global de emissées atmosféricas,
havia o risco de ndo estar utilizando a oportunidade de elaboracdo do instrumento
juridicamente vinculante para promover um debate substancial sobre mecanismos de
implementacéo relacionados a liberac6es de mercurio para o solo e agua.

Além disso, era essencial para a regido que recursos técnicos e financeiros fossem
disponibilizados para o desenvolvimento de a¢fes que sejam significativas para solucionar
problemas relacionados as emissbes de Hg de forma geral, e que 0s processos
biogeoquimicos que interagem na interface [solo — atmosfera — dgua] fossem considerados
no debate intergovernamental.

O resultado do INC2 foi estruturante para esse processo porque materializou em texto
as visdes expressas pelos delegados durante o INC1, ao mesmo tempo em que forjou a
base sobre a qual se desdobrariam as discussfes ao longo de todo o processo negociador.

O INC3 ocorreu em Nairobi, no Quénia entre 31 de outubro e 4 de novembro de 2011,
contando com a participagdo de mais de 500 representantes de governos, agéncias da ONU
e organizagfes intergovernamentais e ndo-governamentais. Foi um dos pontos notaveis na
trajetoria da negociagdo, por ser a metade do caminho até a quinta e ultima reunido.
Esperava-se, assim, que cumprisse o papel de ajustar o texto para dar foco e exequibilidade
ao acordo coletivo; e de identificar as preferéncias em jogo para que os “espagos” entre elas
pudessem ser efetivamente trabalhados.

Segundo o ENB (2011), o INC3 foi parcialmente bem sucedido nessa tarefa. A
mineracdo artesanal de ouro foi um dos pontos consolidados nessa reunido, com o

estabelecimento do acordo sobre o tratamento do tema em um artigo separado da
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abordagem de fontes de oferta, residuos e areas contaminadas e, sobretudo, da lista de
processos considerados fonte de emissdes e liberagcbes de mercuario. Para o Brasil, essa
definicdo constituiu o limite mais rigido na posi¢do negociadora. O arranjo refletido no texto
inclui aspectos de saude e socioeconémicos e uma clara orientacao para que a regulacéo
focasse apenas o mercurio e seguisse o rumo da formalizacdo da atividade garimpeira.

O INC3 também cumpriu o papel de definir as clivagens fundamentais do processo.
Uma refere-se as medidas de controle, se voluntarias ou mandatérias e a outra a vinculacao
entre financiamento, assisténcia técnica e cumprimento.

Sobre a primeira, 0s paises em desenvolvimento, invocando o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, argumentavam que medidas de controle
obrigatérias ndo acomodariam suas realidades socioeconbmicas, ainda carentes de
crescimento industrial e econdmico. Em contrapartida, paises desenvolvidos argumentaram
que sem dispositivos firmes que estabelecessem a capacidade da convencado de se fazer
cumprir, 0 objetivo de reduzir as emissdes atmosféricas de mercurio ndo seria alcangado. O
ponto central nesse debate eram as usinas de energia movidas a carvao, principais fontes
de emissbes atmosféricas de mercurio.

Sobre a importancia do financiamento no debate, ressalto que no inicio do processo
falava-se em assumir um alto nivel de ambicdo para o tratado, que deveria constituir-se
como um dispositivo regulatério robusto, que ao fim teria a capacidade de promover
eliminacdo de produtos e processos atuais por substitutos livres de mercurio e reduzir as
emissdes ao maximo permitido pelas melhores técnicas e praticas disponiveis. Os efeitos da
crise econbmica de 2008 na Europa afetaram a disposi¢ao dos paises doadores em assumir
compromissos financeiros com a implementacao e assisténcia técnica. A barganha proposta
pelos paises em desenvolvimento foi adequar os compromissos aos meios de
implementagéo.

A essa altura, dois modelos de mecanismo financeiro estavam em discussdo: a
proposta dos paises desenvolvidos para adogdo do GEF como 0 mecanismo financeiro
versus a proposta defendida por muitos paises em desenvolvimento para a criacdo de um
fundo multilateral préprio, nos moldes do Protocolo de Montreal sobre gases que afetam a
camada de ozonio. A favor do GEF estava o argumento de que evitaria desperdicios e
sobreposi¢des, além de um fundo proprio ser muito dispendioso. Contra o0 GEF o argumento
era sobre as dificuldades de acessibilidade e a governanca restrita aos paises doadores que
integram seu conselho. A favor do fundo multilateral estava o argumento de que haveria
maior equitatividade sob a governanca da COP, onde cada Parte tem um voto.

A trajetéria do processo até este ponto inclui o inicio (INC1 e INC2), ainda sem um
texto coeso, quando era apenas uma colagem das visfes e contribuicbes das Partes. O INC

3, que marca a elaboracdo do texto sobre o qual se desenvolve o trabalho de construcéo
76



das regras e quando sao identificadas as principais diferencas entre 0s interesses em jogo e
séo evidenciados os desafios a concluséo do trabalho de forma bem sucedida.

Sobre o resultado desta reunido, replico trecho da Scenario Note que retrata o
entendimento do presidente Fernando Lugris:

[...] Fizemos progressos importantes em varias areas, especialmente em
mineracdo artesanal e de pequena escala e no armazenamento, 0S
residuos e os locais contaminados. Em outras areas, no entanto, um
trabalho consideravel ainda é necessario antes de podermos finalizar nossa
convencgéo. (UNEP, 2012, p. 1-2).

O INC4 foi realizado entre 27 de junho e 2 de julho de 2012, em Punta del Este,
Uruguai, contando com mais de 500 participantes e, constitui-se como um momento critico
do processo negociador.

De acordo com o ENB (2012), as principais controvérsias em jogo se aglutinaram em
torno dos seguintes assuntos: 0 mecanismo de implementacdo e cumprimento, as
disposi¢Bes de financiamento e assisténcia técnica e os intervalos ou thresholds de
emissdes para as atividades consideradas relevantes.

Por outro lado, essas questdes estavam intrinsecamente ligadas a definicao do escopo
do instrumento: se um tratado abrangente, que aborda todas as formas e os efeitos do
mercurio ou uma abordagem restrita as fontes relevantes de poluicdo por mercurio, em
termos de impactos globais. Refletindo essa dificuldade quanto a determinar o escopo do
tratado, optou-se adiar as negociacdes sobre o objetivos e definicdes até a ultima rodada de
negociacgdes. Isso deixou claro desde o inicio que este aspecto estruturante (escopo de
aplicacéo) nao seria resolvido no INC4.

O INC4 foi considerado pelos entrevistados do setor governo como a mais tensa das
reunides do processo negociador, quando muitos delegados e participantes colocaram em
davida a capacidade do Comité em concluir o trabalho no prazo do mandato dado até a 27-
reunido do UNEP Governing Council/Global Ministerial Environment Forum (GC27/GMEF),
agendada para fevereiro de 2013. Nessa ocasido, a ideia inicial de um tratado ambicioso foi
definitivamente tensionada pelo baixo nivel de financiamento sinalizado pelos paises
doadores e pela resisténcia dos paises em desenvolvimento em assumir compromissos sem
a contraparte para implementacao.

Nessa etapa, a dimensdo regional constituiu-se como um arranjo estruturante das
negociacdes no INC. Precedendo cada uma das cinco rodadas do INC, foram realizadas
reunides regionais dos paises da Asia-Pacifico, Europa Central e Oriental, e América Latina
e Caribe. Ou seja, a estratégia estabelecida para a negociacao valeu-se dessas instancias

para encaminhar e aprofundar discussdes e, sobretudo para definir posicées no processo.
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No caso do GRULAC, as reunibes regionais aconteceram, como Se segue:
Kingston/Jamaica (INC-1) 2010, Cidade do Panama (INC-2 e INC-3) 2010 e 2011,
Brasilia/Brasil (INC-4) 2012 e Bogota/Coldombia (INC-5) 2012. O Brasil, particularmente
valeu-se do GRULAC como ambiente para insercdo de seus interesses. Consensos caros
ao pais foram costurados inicialmente nesse grupo, como no caso da abordagem para a
mineracgao artesanal de ouro, liberagBes para dgua e solo e saude.

Nessa reunido o presidente obteve o mandato do Comité para elaborar um texto
harmonizado, consolidando os consensos ja alcancados e evidenciando os principais pontos
para a negociacao futura, no INC5. Esta manobra revelou-se um movimento essencial para
agregar maior confianga ao processo e viabilizar a cooperacdo na ultima reunido, e ao fim, a
aprovagao do texto no INC5.

O INCS5 ocorreu entre 13 e 18 de janeiro de 2013, em Genebra, Suicga, e culminou com
a aprovacgao, por 140 paises, do texto da futura Convencdo de Minamata sobre Mercurio,
que serd aberto para assinaturas em outubro de 2013, em Kumamoto, no Japdo, na
Conferéncia de Plenipotenciarios. Mais de 750 participantes estiveram presentes na sessao,
0 que representa 137 governos, 57 organizagbes ndo-governamentais e 14 organizacoes
intergovernamentais. Depois de uma rodada de reunibes dos gQrupos regionais, 0S
delegados negociaram com base no texto preparado pelo presidente, Fernando Lugris
durante o periodo intersessional. Marcado pelo espirito de cooperacdo, o INC5 enfrentou
varias questdes politicas e técnicas complexas, incluindo emissbes atmosféricas e
liberacdes para agua e solo, aspectos de saude e datas de phase-out e fase-down para
produtos e processos. Um compromisso final foi alcancado com base em um pacote para
abordar as questbes pendentes relacionadas com o predmbulo, financiamento e
cumprimento. (ENB, 2013).

O INC4 foi encerrado sem que se definisse sobre o emprego de lista positiva para
mercurio adicionado em produtos e processos (listando apenas usos proibidos) ou uma lista
negativa (que proibe todos os usos e lista as excecdes ao banimento). Esse resultado era
particularmente importante para a indastria e ONGs, devido aos produtos amplamente
utilizados, tais como vacinas, amalgamas dentarias e lampadas fluorescentes compactas.
Sobre os processos, os paises chegaram a acordo sobre abordagem de lista positiva,
estabelecendo um anexo de duas partes que distingue o0s processos programados para
phase-out, como de cloro e &lcalis, em 2025, e aqueles para os quais sédo previstas medidas
de restricdo. (ENB, 2013).

Sobre os produtos, os delegados acordaram uma abordagem hibrida: produtos com
mercurio agregado serdo controlados, mas o anexo também especifica uma gama de
produtos excluidos, incluindo vacinas contendo timerosal, um conservante contendo

mercurio. Efeitos negativos na saude foram os principais argumentos e contribuiram para
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delinear o escopo e o objetivo da Convengdo de Minamata sobre Mercurio. A dimenséo do
tema saude, que foi tratado em um artigo especifico, nessa convencao € diferenciado tanto
na perspectiva de politica publica e quanto na relevancia dos direitos humanos, em
particular para as comunidades vulneraveis e os povos indigenas. Nas outras convencdes
de quimicos o0 assunto consta apenas no objetivo, e pela primeira vez é abordado no corpo
do texto de um tratado ambiental com previsdes especificas. (ENB, 2013).

Sobre a abordagem equilibrada para emissdes e liberacdes, para o0s paises
desenvolvidos deveria haver um maior rigor para emissGes atmosféricas oriundas das
usinas a carvdo e caldeiras industriais existentes e também para as plantas programadas
para serem construidas nos préximos anos. No entanto, muitos paises em desenvolvimento,
em especial Brasil e paises do GRULAC defenderam o tratamento equilibrado para
liberacdes em solo e agua, invocando a doenga de Minamata provocada pela liberagéo de
mercurio em agua. As ONGs lamentaram as disposi¢cdes definidas para liberacdes, assim
como a abordagem especifica para mineragéo de ouro e areas contaminadas, alegando que
enfragueceram o tratado na missdo de garantir a devida protecdo as populacdes
vulneraveis. Também avaliaram que o tratamento equilibrado entre a emissfes atmosféricas
e liberacdes para solo e agua enfraqueceu ainda mais o texto final. (ENB, 2013).

Para outros, o texto aprovado € o de um tratado equilibrado, com medidas passiveis
de implementagcdo em diferentes realidades, um elemento fundamental para o
multilateralismo em matéria de meio ambiente no século 21.

Em sintese, o texto final reline um conjunto de disposi¢cdes que podem ser agrupadas
em medidas de controle, elaboracdo de politicas especificas ou medidas voluntarias e de
facilitacdo, além de disposi¢des de carater administrativo e sobre meios de implementacéo.

Obrigacdes de controle incidem sobre fontes e comércio de mercurio (Artigo 3);
produtos e processos (Artigos 4, 5 e 6); emissdes e liberacdes (Artigos 8 e 9). Elaboracéo
de politicas especificas, de acordo com paradmetros internacionais, para: garimpo (Artigo 7);
armazenamento e residuos (Artigos 10 e 11). Medidas voluntarias e de facilitagdo para sitios
contaminados (Artigo 12); saude (Artigo 16), intercambio e divulgacdo de informacdes
(Artigos 17 e 18); pesquisa, desenvolvimento e monitoramento (Artigo 20).

Em relag@o aos meios de implementagdo, o texto prevé um mecanismo financeiro com
dois componentes: a) o GEF e b) um programa especifico para capacitacdo e assisténcia
técnica. A intencdo € que o componente GEF forneca recursos de maior volume, enquanto o
segundo componente seria mais 4gil e acessivel orientado para o0 apoio aos paises em
desenvolvimento. Ainda resta definir os detalhes do segundo componente, no que se refere
ao arranjo, forma de administracédo, atividades elegiveis, entre outros aspectos.

A gquestao de meios de implementacdo foi um dos Ultimos temas a serem acordados e

0 que maior esforco exigiu de todas as delegacdes, por envolver especificamente a questdo
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da diferenciacdo entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento. A solucdo de
compromisso incluiu fazer mencgdo explicita ao principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas no predmbulo e vincular o tema financiamento com o comité de
cumprimento. O comité tem caréater facilitador, ndo punitivo, e devera levar em consideragéo
as capacidades e circunstancias nacionais de cada Parte.

Além disso, estad previsto explicitamente que a efetividade da implementagdo da
Convencdo por paises em desenvolvimento estd ligada a efetividade do mecanismo
financeiro. Dessa forma, na auséncia de recursos internacionais, um pais em
desenvolvimento ndo poderia ser considerado em falta de cumprimento (Ata da 92 Reunido
do GT Mercurio, 2013. (MMA, 2013).

A diferenciacdo quanto ao nivel de compromisso entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento pode ser claramente identificada em dois aspectos: na impossibilidade de
pactuar, no texto, metas de reducdo de emissdes para as principais fontes emissoras
listadas no Anexo B (producéo de cloro-alcalis e producdo de acetaldeido); e a remisséo
para a adogdo de medidas/planos nacionais para mineracao artesanal de ouro.

Os principais dispositivos da Convencao de Minamata incluem as seguintes previsdes:

— Fontes e comércio de mercurio (Artigo 3): banimento de novas minas de mercurio e
prazo de 15 anos para fechamento das atuais, que somente poderdo comercializar
mercuario para usos permitidos. Procedimento de consentimento Prévio Informado
(PIC) para o comércio internacional.

— Produtos e processos (Artigos 4, 5 e 6): data de phase-out para determinados
produtos (2020) e processos (2018-2025) listados nas respectivas partes | dos
Anexos A e B, prescricdo de medidas de regulagdo (incluindo para amalgama
dentaria) para aqueles listados na parte Il. Vacinas estdo explicitamente excluidas.
As partes podem solicitar isen¢des por um periodo de até cinco anos, renovavel por
mais cinco — a renovacao depende de deciséo da COP.

— Emissdes e liberacdes (Artigos 8 e 9): obrigacdo de estabelecer medidas de controle
e reducdo de emissdes e liberagbes, possivelmente por meio de um Plano de Acdo
Nacional, tais como metas, limites de emissbes, BAT/BEP, entre outras. Criacdo de
inventarios.

— Garimpo (ASGM, artigo 7): obrigacdo de desenvolver e implementar um plano de
acao nacional, com requisitos minimos estabelecidos no Anexo C, incluindo medidas

de controle de comércio (legal e ilegal) de mercurio para garimpos.
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Um Dialogo Informal promovido pelo Ministério do Meio Ambiente da Suécia, em 04 e
05 de junho de 2013, atendido por 21 paises e organismos internacionais® chave, teve
como objetivo antecipar visGes, demandas e desafios ao periodo que antecede a
Conferéncia Diplomética (DipCon). Considerando que a entrada em vigor € prevista para o
90° dia apds o depdsito do 502 instrumento de ratificagdo, os mais otimistas avaliam que isso

acontecerd em dois anos e 0s mais pessimistas em cinco anos, apos a DipCon.

3.3 ACONSTRUCAO DA POSICAO BRASILEIRA NA NEGOCIACAO
INTERGOVERNAMENTAL SOBRE MERCURIO

As emissdes atmosféricas nacionais atingiram cerca de 70 toneladas anuais no inicio
da presente década. Estima-se também que o total de Hg emitido para 0 meio ambiente no
Brasil atinja cerca de 100 toneladas anuais, tendo diminuido significativamente nas ultimas
duas décadas. Contudo o perfil de emissGes do Brasil o coloca como contribuinte
significativo por conta das libera¢cdes de mercuario para agua e solo advindos da mineragéo
artesanal de ouro. (BRASIL, 2011).

O Brasil ndo é um produtor primario de Hg, importando toda a quantidade consumida.
Entretanto, o Brasil exporta produtos contendo Hg em sua constituicdo como lampadas,
computadores e televisores, principalmente para paises da América Latina. Segundo o Peffil
do Gerenciamento de Mercurio no Brasil Incluindo seus Residuos, documento do Ministério
do Meio Ambiente, os principais usos do mercuario no Brasil sdo: as plantas de cloro-alcalis;
a mineracdo artesanal de ouro; e o setor saude, devido ao uso de equipamentos de medicdo
como termdmetros, medidores de pressédo e em produtos como as amalgamas dentarias e o
timerosal utilizado como conservantes em vacinas. (BRASIL, 2011).

A atividade garimpeira tem vieses histéricos e € sensivel politica e socialmente. De
acordo com levantamento produzido pelo Departamento Nacional de Producdo Mineral —
DNPM a populacdo garimpeira foi estimada entre 300.000 a 400.000 pessoas, 61% dela
situada na Amazonia, e sua producdo faz amplo uso de mercurio para amalgamacao do
ouro. A producdo de cloro-alcalis nacional que ainda faz uso de tecnologia a base de
mercurio inclui quatro plantas, que respondem pela maior parte da demanda por importacao
de mercurio e também constituem a principal fonte secundéria do metal. O setor saude
nacional, em especial o Sistema Unico de Saude faz uso amplo de equipamentos de
medicdo que utilizam mercurio, além de vacinas e uso de amalgamas dentarias nos

tratamentos oferecidos nos programas de saude bucal.

*! Brasil, Canada,China,Coldmbia, Republica Checa, Egito, Indonésia, Iran, Irlanda, Japdo, Jordania, Lituania,
Mali, México, Noruega, Russia, Suica, US, Uruguai e Zambia, além da Suécia, EU, GEF e UNEP.
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A Lei n°® 12.305, de 2 de agosto de 2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Solidos, e a Lei n® 9.976 de 3 de julho de 2000 que dispde sobre a producao de cloro sao os
principais dispositivos legais que incidem sobre o uso de mercurio, além decretos, portarias
e resolucdes sobre processos e produtos especificos ou correlatas. O Art. 3° da Lei n°
9.976/2000 veda a instalacdo de novas fabricas para producéo de cloro pelo processo de
eletrdlise com tecnologia a mercurio e diafragma de amianto. Assim, restam quatro plantas
antigas que ainda fazem uso dessa tecnologia no pais.

A descri¢do acima reflete a constelacdo de interesses nacionais em jogo para o Brasil.
Um olhar sobre o texto aprovado revela o que considero ser um elevado grau de aderéncia
e acomodacado para essas demandas nacionais, especialmente quando se atenta para as
provisbes sobre mineracdo artesanal de ouro, liberagbes para solo e agua, saude,
financiamento e cumprimento. As abordagens que prevaleceram sobre esses temas
notadamente foram influenciadas pela atuagéo brasileira.

Para andlise da participagdo do Brasil no processo levo em consideracdo o
atendimento as reunides, a composicao de interesses representados nas delegacdes e 0s
arranjos institucionais nacionais (CONASQ, GT-Mercurio e reunides de coordenacdo do
MRE) para elaboracéo da posicéo brasileira.

O Brasil compareceu com delega¢cBes multissetoriais a todos os INCs e em todas as
reunides regionais do GRULAC. Representantes brasileiros de ONGs e de organiza¢fes do
setor de cloro-alcalis também participaram em todas as reunides internacionais (INC e
regionais) citadas, representados pela Associacdo de Protecdo ao Meio Ambiente de
Cianorte (APROMAC) e Associacdo Brasileira da Induastria de Cloro (ABICLOR). A
composicdo das delegagbes incluiu, ao longo de todo o processo, representacdes do
Ministério das Rela¢bdes Exteriores (MRE), na qualidade de negociador-chefe, Ministério do
Meio Ambiente, Ministério das Minas e Energia, Ministério da Saude, Ministério da Defesa,
IBAMA e Fundacentro.

O Brasil participou da coordenacdo de dois Grupos de Contato, sendo co-presidente
do Grupo de Contato sobre Financiamento (Finance Contact Group) e presidente do Grupo
de Contato sobre mineracéo artesanal de ouro (ASGM Contact Group).

O processo de formacdo da posicdo brasileira em tratados internacionais é
oficialmente composto de reunides de coordenagdo que antecedem as rodadas de
negociacdo. Ao longo de todo o processo negociador sobre mercurio foram realizadas 10
reunides de coordenacdo conduzidas pelo MRE, entre 2011 e 2012, sendo cinco que
antecederam os INCs e cinco que antecederam as reunides regionais do GRULAC. Além
dessas foram realizadas oito reunides da CONASQ e oito reunides do GT-Mercurio, sob a

coordenacdo do MMA.
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Em 23 de marco de 2011, a Comiss&do Nacional de Seguranca Quimica (CONASQ)>
instituiu 0 Grupo de Trabalho sobre Mercurio (GT-Mercurio)>®, com o objetivo de discutir e
propor estratégias, diretrizes, programas, planos e ac¢des sobre o Instrumento Global
Juridicamente Vinculante sobre o Mercurio e encaminhar sugestdes, no que for pertinente,
para a participacéo brasileira na negociagéo do instrumento juridicamente vinculante sobre o
mercurio.

A analise das atas do GT-Mercurio permite concluir que esse arranjo foi elemento
estruturante para a constru¢do dos consensos alcancados, tendo sido frutifero nessa tarefa
de favorecer a cooperagcdo entre 0s atores e a concatenacdo dos interesses de forma
positiva para a finalizagdo do tratado. Contudo, alguns temas foram objeto de controvérsia
ndo superada até o fim do processo: a excluséo das atividades de exploragéo de Oleo e gas
e siderurgia da lista de processos regulados, o phase-out da producdo de cloro-alcalis e a
manutencdo do mercurio oriundo do descomissionamento das plantas de cloro-alcalis como
fonte de oferta secundaria.

Sobre o primeiro o MMA advogou que deveriam estar submetidas a regulagéo para
reducéo e controle de emissdes de mercurio. MME e MDIC contréarios. Na falta de consenso
interno o MRE adotou a abstencéo, ou seja, o Brasil ndo se posicionou quanto a exclusao
das atividades de exploracdo de 6leo e gas e siderurgia na lista de processos regulados
pela convencgdo. Sobre a segunda, as ONGs advogaram o phase-out em 2018. O MMA e
outros ministérios defenderam 2020, como proposto no texto do presidente da negociacéo.
ABICLOR e Ministério da Defesa defenderam 2025. Uma solucdo de compromisso que
evitasse impossibilidades subsequentes quanto a ratificacdo do tratado tornou-se a posi¢céao
brasileira: phase-out em 2025, defendido internacionalmente com o compromisso do setor
em restringir o uso do mercurio oriundo do descomissionamento das plantas ao setor de
cloro-alcalis.

A APROMAC, conforme registrado na Memoéria da 9° Reunido do GT-Mercurio, que
aconteceu em 29 de maio de 2013, apos a finalizagdo do processo negociador, manifestou
seu entendimento sobre a solucdo de compromisso quanto ao phase-out em 2025 contrariar

0 espirito do tratado de reduzir as emissoes e libera¢cdes de mercurio com a maior brevidade

52 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), Associagdo Brasileira da Industria Quimica (Abiquim),
Associacao Brasileira das Entidades Estaduais de Meio Ambiente (Abema), Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), Férum Nacional de ONG, Fundacao Jorge Duprat Figueiredo de Seguran¢a e Medicina do Trabalho
(Fundacentro), Fundagéo Oswaldo Cruz (Fiocruz), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT), Ministério da Integracdo Nacional - Secretaria Nacional de Defesa Civil, Ministério da Saude
(MS), Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE), Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério do
Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior (MDIC), Ministério do Meio Ambiente - Assessoria Internacional,
Ministério do Meio Ambiente - Secretaria de Mudancgas Climaticas e Qualidade Ambiental, Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE), Ministério dos Transportes (MT), Organizacdo Pan-Americana de Salde (Opas), Secretaria de
Vigilancia em Saude (SVS/MS), Universidade de Brasilia (UnB), Universidade de Sao Paulo (USP).
3 MMA-IBAMA, MRE, MS, MME, MTE-FUNDACENTRO, CUT, APROMAC, ABICLOR, UNB.
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possivel, assumindo que ja h& substitutos para o processo. Além disso, chamou a atencao
para o risco do mercurio oriundo do descomissionamento das plantas de cloro-alcalis ir parar
no garimpo por falta de fiscalizagéo.

A dimenséao regional do GRULAC foi um espaco importante para a atuacdo brasileira e
decisivo para 0 encaminhamento de suas principais posicdes e para a geragdo de
consensos regionais que, ao fim, foram refletidos no texto final aprovado no INC5. Refiro-me
especificamente aos seguintes assuntos: abordagem equilibrada para emissGes e
liberacBes; previsdes especificas para saude; abordagem especifica para mineracédo
artesanal de ouro; mecanismo financeiro hibrido (GEF e mecanismo especifico da COP) e
referéncia explicita no predmbulo ao principio das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas. Essa afirmacg&o quanto a aderéncia das posi¢des do Brasil, do GRULAC e do
texto final aprovado se baseia na analise dos seguintes documentos:

i) Memodrias da 5°, 6°, 7° e 8° Reunides do GT Mercurio. (MMA, 2012).

i) GRULAC Submissiom - INC3: Position towards a International Global Legally Binding
Instrument on Mercury. (UNEP, 2013).

i) DRAFT SUBMISSION BY BRAZIL — INCS5: Information on mercury emissions and
releases. (UNEP, 2013).

A reunido do GRULAC que antecedeu o INC4 foi realizada em Brasilia e constituiu um
momento decisivo para a geracdo de consensos regionais que, ao fim, foram refletidos no
texto final aprovado no INC5. A localizacdo da reunido permitiu uma participacdo ampliada
de atores nacionais, especialmente do segmento saude. Nesse sentido, a abordagem
diferenciada para o tema do tratado foi consolidada nessa reuniéo.

Como ja mencionado, a quarta rodada de negociacdes foi um momento chave no
processo negociador, como mencionado na sessdo anterior desse mesmo capitulo, devido
ao impasse quanto ao mecanismo financeiro do tratado. Naquele momento paises doadores
advogavam o GEF e paises em desenvolvimento um fundo multilateral nos moldes no
Protocolo de Montreal. Reproduzo texto da Memodria da 5° Reunido do GT Mercario
realizada em 8 de abril de 2012, com relato feito pelo representante do GRULAC em reuni&o

do Grupo de Contato sobre Financiamento:

Os paises desenvolvidos estdo dispostos a vincular obrigagdes ao auxilio
financeiro, e defendem o GEF como mecanismo para a Convencédo sobre
mercurio. Paises em desenvolvimento defendem formas de financiamento
gue se assemelham ao Protocolo de Montreal, ou seja, um fundo proprio.
(MMA, 2012).

Assim, € possivel atribuir a insercdo da posicao brasileira aos seguintes fatores-chave:
i) participar da coordenacéo dos grupos de trabalho referentes aos principais temas de seu

interesse (Financiamento e ASGM); a estratégia de ampliar os consensos acerca de suas
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posicdes negociadoras no GRULAC; a mobilizagdo nacional ativa das instituicbes de
governo, sociedade civil organizada e da industria na producdo de informacdes, na
participacdo nos grupos de trabalho intersessionais sobre saude (MS e Fundacentro);
mineracdo artesanal de ouro (MME, MMA e MRE), comércio e oferta (MMA, Ibama, Abiclor,
APROMAC), emissbes e liberacbes (MMA) e financiamento (MRE); a representacdo de
todos esses interesses na composicéo das delegagbes que participaram das cinco sessoes
do INC.

O trecho de entrevista abaixo, realizado com representante do segmento governo, em

08 de agosto de 2013 retrata a impresséao sobre o papel do Brasil no INC sobre mercurio:

O papel do Brasil nas negocia¢fes do Hg foi um dos mais protagonistas que
ja presenciei. Bastante similar ao processo da Convencdo Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT) 174 e entendo que superou esse Ultimo
devido a multiplicidade de &reas que participaram do processo. Na minha
opinido esse desempenho deveu-se a dois fatores: a importancia do tema
para o Brasil e o incremento dado pelo GT mercurio.

Conclui-se, assim, que o GT-Mercurio como férum de discusséo sistematica sobre o
assunto permitiu uma ampliacdo do debate e deu espaco para 0 amadurecimento das
discussbes, que geralmente ficam restritas as reunibes de coordenacdo do MRE,
viabilizando a construgéo de consensos fortes o suficiente para penetrarem no GRULAC e
no INC.
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CONSIDERACOES FINAIS

A analise dos dois regimes em perspectiva comparada revelou-se um viés rico. A
maior parte da literatura pesquisada analisa os regimes enquadrados no campo do
desenvolvimento sustentavel, em si mesmos. A partir dos documentos e das entrevistas
realizadas, verifica-se uma mutua influéncia e alguma correlagdo entre processos
negociadores de outros tratados do cluster de quimicos e, também, de fora dele como no
caso das vinculacdes e possibilidade de co-beneficios entre os tratados de mercurio e de
clima, tendo por base os impactos da reducdo de emissdes atmosféricas oriundas das
plantas de carvao.

O impacto das referéncias obtidas de outros tratados sobre quimicos nas negociacdes
sobre mercurio incidiu ndo s6 em termos de ligbes aprendidas, mas também pela copia
deliberada de “linguagem” de “dispositivos” consagrados tanto por terem constituido
solucdes de compromisso para alcance do consenso necessario, quanto por atestarem a
factibilidade de implementacéo. O viés analitico a partir da mutua influéncia entre os regimes
enquadrados no escopo de desenvolvimento sustentavel € uma dimensao essencial para
uma melhor compreensao dos processos e das barganhas realizadas. Entre os MEAs ha
forte correlacdo, e também disputa, especialmente no que se refere aos meios de
implementacgéo, recursos financeiros e assisténcia técnica. Esses mesmos elementos estao
presentes na trajetéria de institucionalizacdo dessas agendas no Brasil.

O conceito de politica externa remete aos objetivos do pais em relagdo aos demais no
plano internacional: estados e organizagdes bilaterais e multilaterais. Por definicdo a defesa
dos interesses nacionais persegue objetivos estaveis e de longo prazo e por esta razao nao
€ exatamente um referencial dindmico. Isso implica que uma atuagdo ativa nédo
necessariamente significa romper com esses referenciais, mas sim trabalhar de forma mais
ampla dentro de seus limites.

Retomando a motivacdo para esta pesquisa sobre compreender os processos que
permitem um maior protagonismo do pais nos regimes internacionais ambientais, avalio que
0 estabelecimento de canais e espagos que viabilizem a interlocugcdo com os interesses
emergentes no nivel doméstico amplia a capacidade propositiva no plano internacional. Nos
casos estudados, a mobilizacdo de atores e interesses em arranjos institucionais
permanentes, a elaboracdo de planos, a producdo de informacgfes setoriais, bem como a
participacao direta de novos atores nos processos de negociacao internacional “qualificam”
a politica externa. Uso o termo “qualificar” na acepc¢ao de detalhar, refinar de modo a tornar
o interesse nacional defendido mais tangivel e, portanto, mais afeto a barganha no plano
externo. Concluo que a flexibilidade demonstrada nas posi¢des brasileiras nos regimes de

mudancas climaticas e de mercurio representa uma evolugdo que permite maior insercédo do
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pais no plano externo, mas que ocorre dentro dos marcos da politica externa defendida
historicamente.

A flexibilidade é vista aqui como a capacidade de qualificar e consubstanciar posi¢cdes
negociadoras que visem a solu¢gbes de compromisso no ambito dos regimes. A formulagéo
de solucbes de compromisso que permitam acomodar interesses antagdnicos em previsoes
e dispositivos vinculantes passiveis de legitimac¢ao por meio da ratificacao e, posteriormente,
de efetiva implementagcéo e cumprimento € um desafio. Atuacdo sistematica de veto players
concorre para a inviabilidade dos regimes, de modo que, apesar das red lines que
estabelecem as fronteiras da defesa dos interesses nacionais, € certo que alguma
flexibilidade deve ser mostrada pelas partes para que consensos possam ser alcangados.

O modelo de Putnan decompde o processo decisorio em dois estagios que sao
interdependentes: i) a barganha entre os negociadores (Chefes de Governo), que leva a um
acordo tentativo (nivel I) - fase de negociagao; ii) a discussdo entre atores domésticos sobre
a conveniéncia de ratificar o acordo (nivel 1) — fase de ratificagdo, que pode envolver
processo decisorio, formal ou informal, para endossar ou implementar o acordo no nivel
[.Tem importancia fundamental nesse modelo o conceito de win set, o qual delimita o
conjunto de acordos ratificaveis no nivel Il, e sobre o qual Putnan apresenta duas hipoteses
principais, sendo a primeira delas: i) win sets mais amplos tornam mais provavel a
ocorréncia de acordos no nivel I.

Com base no potencial analitico dos jogos de dois niveis aplicado ao exame qualitativo
dos regimes de clima e mercurio, a principal conclusdo sobre os casos estudados é que a
ampliacdo dos espacos de participacdo e dos atores internos amplia 0s win sets possiveis,
permitindo tornar os acordos produzidos no nivel | ratificaveis no nivel Il. Em outras
palavras, os instrumentos internacionais passam a ser referéncia para atuacao dos paises e
aumentam a possibilidade de adocdo de medidas concretas no nivel doméstico,
demonstrando haver uma integracédo significativa entre os niveis.

Por outro lado, 0s atores que reportam esses processos externamente se empoderam
efetivamente ao se apropriar das iniciativas e incorpora-las ao discurso do “fazer o dever de
casa’. Em outras palavras, no plano externo das negociagdes internacionais as partes se
submetem a avaliagdo mutua de sua a¢éo ou inagdo, mesmo quando ndo ha mecanismo de
compliance (cumprimento) efetivamente estabelecido ou quando certas partes ndo estéao
sujeitas a obrigacbes. Além disso, ficam sujeitos a maior pressdo das organizacdes
internacionais da sociedade civil, players extremamente profissionais e capacitados, tanto
agueles alinhados aos interesses difusos (ONGSs) ou privados (organizagdes setoriais).

Outros dois corpos teéricos fundamentam essa conclusédo. O primeiro € a abordagem
neopluralista, a partir da qual esses arranjos poderiam ser traduzidos como “comunidades

politicas” que sdo aquelas em que figuram “atores de estado” e atores ndo estatais,
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demandando regulacdo e intervencdo do governo para adaptar-se a novas realidades
econdmicas. O outro, € o modelo tedrico sobre “comunidades epistémicas” que define essas
redes como aquelas cuja formagéo e agregacdo se dao com base no conhecimento e cujos
membros, em conjunto, reivindicam autoridade politica sobre temas dentro do seu dominio
de expertise.

Esta analise é constrangida pelo fato de as negocia¢gBes sobre mercurio serem muito
recentes, havendo pouco espaco para um maior distanciamento analitico. Além disso, como
ja explicado na Introducdo, o meu envolvimento profissional direto com negociacdes sobre
mercurio também sdo um limite aos resultados encontrados.

As diferencgas entre os regimes analisados em termos de relevancia politica, dimensao
da arquitetura institucional, tempo de funcionamento e amadurecimento das regras também
€ um fator a ser levado em consideracdo na ponderacgdo dos resultados obtidos.

Da perspectiva nacional, os dois temas também s&o institucionalizadas no Brasil, em
especial no nivel federal do governo, bem como na sociedade civil e no setor produtivo,
como é possivel verificar a partir da composi¢cdo das comissdes, comités e grupos de
trabalho estabelecidos como mecanismo de governanga para esses temas. Nesses arranjos

nacionais persistem as mesmas diferencas de envergadura e politica e administrativa.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTA

1 - Regimes internacionais existem para favorecer a cooperagdo visando o alcance de
objetivos comuns ou para evitar resultados indesejados coletivamente. Em sua opinido, em
que medida a UNFCCC/INC-Hg tem favorecido a cooperacdo em torno da reducédo das
emissbes de GEE/Hg?

2 - Iniciativas voluntarias vém sendo consideradas como uma via paralela e para alguns
analistas, mais vigorosa que os regimes. Em sua opinido, na UNFCCC/INC-Hg as medidas
voluntarias sdo uma via independe ou decorrente do regime internacional? Elas superam ou
complementam os compromissos obrigatérios?

3 - Atores externos tém identificado o protagonismo do Brasil no cenario internacional em
diversos tratados multilaterais, entre eles Clima/HG. Em sua opinido, qual o papel do Brasil
nas negociagdes da UNFCCC/HG? Em que se baseia esse desempenho?

4 - Novos arranjos institucionais internos (GEx-2009/GT-HG-2010) foram criados no Brasil
para amparar a atuacdo nacional nas negociacfes e na implementacdo dos compromissos
assumidos internacionalmente na agenda de GEE/HG. Em sua opinido, qual a influéncia
dessa nova arquitetura institucional doméstica na formacdo da posi¢do brasileira na
UNFCCC/INC-HG? Uma maior apropriacdo domeéstica do problema e da construcao de
alternativas para o seu enfrentamento favorece/fortalece o desempenho no cenario externo?

5 - No plano doméstico diversos analistas tem identificado o maior protagonismo do
Ministério do Meio Ambiente nas negociacdes internacionais sobre Clima/HG. Em sua
opinido, quais os reflexos da maior inser¢do da area ambiental no desempenho externo do
Brasil na UNFCCC/INC-HG?
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