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RESUMO

O presente trabalho visa destrinchar como a tematica da poluicdo marinha tem sido
tratada internacionalmente na otica estatal desde a década de 1970 nos marcos
politicos-regulatorios e contextualizar o problema dos plasticos nos oceanos até
chegar a convocagao internacional, no ambito do UNEP, para negociagdes de um
instrumento internacional juridicamente vinculativo sobre o tema. Nesse sentido,
apresenta-se um panorama historico e politico-regulatério para contextualizar a
poluicdo e o problema dos plasticos nos oceanos, de maneira a revelar a
complexidade do tema para o campo de estudos das relagcbes internacionais
enquanto questao de governanga de recursos comuns e uma problematica de agao
coletiva. Para tanto, realizou-se um rastreamento de processo da formagao de
agenda até chegar a convocacgao internacional, associado a analise documental dos
tratados e convengbes pertinentes. Posteriormente, foi verificado, através da
literatura e do aporte tedrico escolhido, as implicagdes da insercdo do problema do
plastico na agenda ambiental internacional e o estagio das negociagoes.

Palavras-chave: Poluicdo Marinha. Plasticos. Formagdo de Agenda. Governanga
Ambiental.



ABSTRACT

The present study aims to analyze how the issue of marine pollution has been
treated internationally from a state perspective since the 1970s in political-regulatory
frameworks and contextualize the problem of plastics in the oceans until reaching the
international call, within the scope of UNEP, for negotiations on a legally binding
international instrument on the subject. In this regard, it provides a historical and
political-regulatory overview to contextualize marine pollution and the issue of
plastics in the oceans, revealing the complexity of this subject within the field of
international relations as a matter of common resource governance and a collective
action problem. To this end, a process tracking was carried out from the formation of
the agenda until reaching the international call, associated with the documentary
analysis of the relevant treaties and conventions.. Subsequently, the implications of
incorporating the issue of plastics into the international environmental agenda and
the status of the negotiations were assessed through relevant literature and the
chosen theoretical framework.

Keywords: Marine Pollution. Plastics. Agenda Formation. Environmental
Governance.
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INTRODUGAO

A Assembleia das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente (UNEA, acrénimo
em inglés), em margo de 2022, reconhecendo que a polui¢gdo plastica, em ambientes
marinhos e outros, pode ser de natureza transfronteirica e precisa ser combatida,
convocou um comité de negociacdo intergovernamental para desenvolver um
instrumento internacional juridicamente vinculativo sobre o tema, ambicionando
conclui-lo até o fim de 2024 (UNEP, 2022). Levando em conta uma abordagem
ampla que considera todo o ciclo de vida do plastico e reconhecendo, ainda, que
cada pais tem competéncia para compreender o problema a partir de suas proprias
circunstancias e stakeholders relacionados ao combate da poluicdo plastica, esta
decisdo seguiu-se de uma preocupacao crescente do Programa das Nagdes Unidas
para o Meio Ambiente (UNEP, na sigla em inglés) sobre este desafio e de esforgos
na tentativa de construir um consenso entre os atores sobre como enfrenta-lo a nivel
global.

Os mares se configuram como um importante agente na vida dos individuos e
dos grupos sociais, tanto influenciando o comportamento das atividades humanas,
quanto sendo influenciado por elas. Defendendo uma concepgao socioecolégica do
oceano, isto €, na qual os componentes ecoldgicos e sociais estdo acoplados e nao
podem ser efetivamente separados, Bombana et al (2021) pontuam que, desde a
Revolugao Industrial, as mudancgas acarretadas pelas atividades humanas tém sido
mais rapidas, complexas e intensas, alcangando uma escala planetaria.
Hodiernamente, no contexto do Antropoceno, conceito desenvolvido pelo bidlogo
Eugene F. Stoermer e retomado e popularizado pelo quimico holandés Paul Josef
Crutzen para compreender a influéncia humana sobre o meio ambiente (Crutzen,
Stoermer, 2000), a relevancia do mar se faz ainda mais presente, a medida que os
mais variados problemas, seja da esfera politica, biolégica ou de seguranca, se
mostram urgentes.

Tal qual muitos outros contaminantes (como gases do efeito de estufa e
substancias que destroem a camada de 0z6nio), o plastico ndo esta limitado pelas
fronteiras nacionais, porque migra através de correntes de agua e de ar e

deposita-se nos sedimentos bentbnicos (Borrelle et al, 2017). Desde a década de
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1970, a taxa de produgao de plastico cresceu mais rapidamente do que a de
qualquer outro material (UNEP, 2023) e, somente no Século 21, de acordo com a
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a
producado de plastico dobrou de 234 para 460 milhdes de toneladas entre os anos
2000 e 2019 (OECD, 2021). Pelo menos 14 milhdes de toneladas de plastico
acabam nos oceanos todos os anos, sendo este o tipo de lixo mais abundante
atualmente, constituindo 80% de todos os detritos marinhos encontrados desde as
aguas superficiais até aos sedimentos do fundo do mar (IUCN, 2021).

Embora as discussdes sobre o mar nas relagbes internacionais sejam bem
anteriores a0 mais abrangente dispositivo internacional sobre os oceanos, a
Convencao das Nacgdes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), adotada em 1982,
e a Conferéncia de Estocolmo (1972), foi na década de 1970 que a tematica,
juntamente com outros temas correlatos de meio ambiente e sustentabilidade, foi
colocada em pauta nos féruns e organizagdes internacionais. Também prevista na
Agenda 2030, langada pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), a poluicdo dos
oceanos € abordada de maneira especifica no objetivo de desenvolvimento
sustentavel n° 14 (ODS 14), intitulado “Vida na Agua”, o qual versa sobre a
conservagao e uso sustentavel dos oceanos, dos mares e dos recursos marinhos
para o desenvolvimento sustentavel (ONU Brasil, 2022). Criado especificamente
para tratar da sustentabilidade oceanica, conjuntamente com outros objetivos de
mudancgas climaticas e de consumo e producao responsaveis, por exemplo, o ODS
14, que se divide em 7 metas e mais 3 itens, logo em seu primeiro tépico discute
sobre reduzir significativamente a poluicdo marinha de todos os tipos.

O lixo nos oceanos € o causador de danos fisicos a vida marinha por
emaranhamento, pesca fantasma e ingestédo, para além do seu teor, muitas vezes,
téxico a fauna, flora e também aos seres humanos (Campanale et al, 2020). E
estimado que cerca de trés quartos do lixo marinho sdo compostos de plastico, e até
12,7 milhdes de toneladas de residuos plasticos entram no oceano todos os anos
(UNEP, 2022).

Vale salientar que ndo somente o oceano é afetado por esses problemas:
mais de 1000 rios sé&o responsaveis por 80% das emissdes globais de plastico

ribeirinho (Meijer et al., 2021). Além disso, o mar representa um componente vital do
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sistema climatico global e um regulador ambiental que influencia, de forma direta e
indireta, os demais ecossistemas da biosfera e de maneira significativa as mudangas
climaticas (Galland; Harrould-Kolieb; Herr, 2012), configurando-se como uma
problematica mais que urgente de ser debatida e solucionada.

Ao Brasil, enquanto Estado-parte da CNUDM e detentor de uma costa de
8.500 km e aguas jurisdicionais com cerca de 4,5 milhdes de quildmetros quadrados,
a tematica mostra-se ainda mais sensivel. Para além da CNUDM, ha um
emaranhado de regras e normativas nacionais e internacionais, relacionados a
gestdo e governanga do oceano e zona costeira por parte dos ministérios e
organizagbes do pais (Bombana et al., 2021). Diante dessa complexidade, o
presente trabalho visa destrinchar como a tematica da poluicdo marinha tem sido
tratada internacionalmente na odtica estatal desde a década de 1970 nos marcos
politicos-regulatérios e contextualizar o problema dos plasticos nos oceanos até
chegar a convocagao internacional, no ambito do UNEP, para negociagdes de um
instrumento internacional juridicamente vinculativo sobre o tema.

Como objetivos especificos, tém-se: identificar e organizar os conceitos de
governanga ambiental sob a perspectiva tedrica neoinstitucionalista, com um foco
para a ideia de formacdo de agenda; investigar os marcos politicos-regulatérios
internacionais e como o tema da poluigdo marinha tem sido tratado na 6tica estatal a
partir da década de 1970; conceituar o problema dos plasticos como contaminantes
do ambiente marinho e analisa-lo na agenda ambiental internacional através da
analise de process tracing (rastreamento de processo). Assim, a metodologia € um
estudo de caso, de abordagem qualitativa, com técnica de rastreamento de processo
(process tracing).

Minayo (2004) aponta que o carater qualitativo da pesquisa proporciona
compreensao em profundidade do contexto do problema, sendo um método indutivo
por exceléncia para entender por que o individuo age como age, pensa como pensa
ou sente como sente. A revisdo da bibliografia foi feita através de buscas nas
plataformas académicas Google Académico e Scopus, utilizando os seguintes
descritores: poluicdo marinha; poluicdo nos oceanos; Convencdo das Nacgdes

Unidas sobre o Direito do Mar; Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 14;
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governanga marinha; poluicdo plastica; agenda internacional. Foram considerados
trabalhos em inglés e portugués.

De forma complementar, o trabalho se sustentara também em uma analise
manual de conteudo de documentos oficiais, a saber, os textos das seguintes
convengdes e acordos internacionais: 1) a Conveng¢do Internacional para a
Prevengdo da Poluicdo Causada por Navios (MARPOL); 2) a Convengdo das
Nacoes Unidas sobre o Direito do Mar; 3) a Convencgao de Londres; 4) a Convengao
de Basileia e a Convengao de Estocolmo. Para identifica-los, utilizou-se, além da
pesquisa bibliografica, a plataforma Ecolex, um portal sobre legislagdo ambiental
que reune tratados, decisbes, jurisprudéncia etc, com a finalidade de buscar e
selecionar os marcos politicos-regulatérios a serem discutidos, de forma a cumprir
um dos objetivos do trabalho. A vista disso, a analise documental constitui uma
técnica importante na pesquisa qualitativa, seja complementando informagdes
obtidas por outras técnicas, seja desvelando aspectos novos de um tema ou
problema (Ludke; André, 1986).

Por fim, outro sustentaculo metodoldgico do trabalho consiste em realizar um
estudo de caso do tipo process tracing. Steiner (2011) ressalta o estudo de caso
como uma metodologia usada com bastante frequéncia nas pesquisas ligadas a
politica ambiental e comum na investigagdo dentro da Ciéncia Politica de modo
geral. Waldner (2012) conceitua o process tracing como um modo de inferéncia
causal baseado na concatenacido, ndo na covariagao, que utiliza um desenho de
pesquisa longitudinal cujos dados consistem em uma sequéncia de eventos (atos
individuais e coletivos ou mudancgas de estado) representados por observagdes néao
padronizadas extraidas de uma unica analise nado regular. De forma também
analoga a concepgao de Maggetti et al (2012) de que a ideia do rastreamento do
processo € identificar e diminuir a cadeia causal que conecta variaveis
independentes e dependentes e examinar cada sequéncia em detalhes,
buscar-se-a, com esse método, averiguar os mecanismos de insercao da discussao
de um acordo sobre o plastico na agenda internacional. Notadamente, uma tipologia
do estudo de caso, além do seu carater descritivo, o process tracing pode assumir
tanto fins dedutivos, de teste de teoria, quanto indutivos, para formular teorias. A

respeito de suas contribuicbes para o campo de estudo das relagdes internacionais
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(RI), Henriques, Leite e Teixeira Junior (2015) pontuam que, embora ainda pouco
presente no Brasil, o método vem sendo amplamente utilizado no exterior, em
particular como ferramenta de pesquisa auxiliar e alia duas caracteristicas antes em
disputa no debate metodologico da disciplina: inferéncias a partir de processos
histéricos (interpretativismo) e rigor metodolégico na busca de causalidade
(explanacao).

Ademais, o trabalho estruturar-se-a em trés capitulos, sendo eles:
Governanga ambiental pela ética neoinstitucionalista e o processo de formagao de
agenda; Panorama histérico e politico-regulatorio da poluigdo nos oceanos; e A
agenda internacional para um regime de poluigao plastica. O primeiro capitulo visa
introduzir a abordagem tedrico-conceitual do campo das Rl adotada na presente
investigacdo, o neoinstitucionalismo, e trazer concepgdes da governanga ambiental
e da formacgdo de agenda sob a perspectiva dessa teoria. O segundo capitulo busca
investigar como o tema da poluicdo marinha tem sido tratado no ambito do marco
politico-regulatério internacional por meio de um panorama histérico sustentado pela
analise documental. Por fim, o terceiro capitulo almeja por meio de um rastreamento
de processo identificar e conectar aspectos verificados hodiernamente na agenda

internacional para a poluicido plastica nos oceanos.
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Capitulo 1 - Governanga ambiental pela 6tica neoinstitucionalista e o processo

de formagao de agenda

1.1 A governanga ambiental global no neoinstitucionalismo

O mar, enquanto patriménio da humanidade, numa visdo utilitarista da
natureza e racional das relagbes internacionais, representa um recurso que na
literatura € conhecido como bem comum, isto €, recursos que nao possuem
exclusdo de acesso e por isso podem ser utilizados ao mesmo tempo pelos
individuos sem necessariamente prejudicar a qualidade de servigo do bem (Alves,
2020). Por conta dessa natureza, Garrett Hardin (1968) vislumbrou uma possivel
tragédia no uso compartilhado desse tipo de recurso, uma vez que, por conta da
auséncia de controle ou regras de acesso individuos teriam incentivos para buscar o
maximo do usufruto do bem de maneira desordenada até satisfazer seus interesses
na légica “max-min” (maximizar os ganhos com o minimo de perda). Assim, esse
processo levaria ao esgotamento do bem, de modo que seu uso racional resultaria
em sua exaustdo, ja que nao haveria restricdo de acesso, como é o caso dos
oceanos.

Na perspectiva de Mancur Olson (1965), tal tragédia configuraria um
problema de acdo coletiva, ressaltando a problematica de coordenagao de grupos
com varios atores nao conseguirem alcangar seus objetivos (a menos no caso de
poucos atores ou coerc¢do), permitindo a existéncia de caronas, isto €, atores que
nao poderiam ser excluidos do usufruto do bem e, mesmo usufruindo, ndo seriam
obrigados a contribuir para fornecer e manter o bem, fomentando que outros
participantes fagam o mesmo

Nessa discussdo do uso dos bens comuns, Elinor Ostrom (1990) contribuiu
no sentido de questionar tais visbes, uma vez que constatou que incentivos e
instituicdes podem coevoluir de uma forma que se permita a gestao sustentavel de
recursos comuns, através de uma variedade de esforcos a nivel nacional, regional e
local, numa abordagem policéntrica, de maneira a superar os pressupostos de
anarquia e falta de enforcement (auséncia de um poder ou organizagéo que detenha

o0 monopdlio da forga).
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Empregando a anadlise dos autores no contexto da poluigdo marinha,
observa-se que a solugao para o depdsito de residuos das atividades humanas nos
oceanos e no fundo marinho e a consequente contaminagdo dos ecossistemas,
configurados como problemas de agdo coletiva, perpassaria, entdo, pela
necessidade de coordenacdo no ambito do sistema internacional’.

Ao se debater sobre governanga ambiental nas relagdes internacionais faz-se
necessaria uma discussao conceitual sobre as principais concepg¢des aqui trazidas e
0 arcabouco tedrico utilizado. Assim, a medida que as discussdes sobre a polui¢ao
no ambiente marinho avancam e as preocupacdes na seara internacional em
relacdo ao meio ambiente ganham for¢ga na década de 1970, parte da literatura que
fornece apoio a tematica aqui abordada se encontra no neoinstitucionalismo,
corrente tedrica que, concomitantemente, também recebe destaque e enfoque no
mesmo periodo.

Robert Keohane e Joseph Nye (1977), em Power and Interdependence,
pontuam a crescente e relevante dependéncia mutua no sistema internacional entre
os atores, através dos chamados efeitos reciprocos. Tais efeitos se manifestariam
nas mais diversas formas, seja pelo fluxo de dinheiro ou pessoas, seguranga, bens
comuns globais, meio-ambiente etc. Assim, buscando ressaltar a importancia da
coordenagao entre os novos atores, processos e temas no sistema internacional,
tais autores, propondo alguns enquadramentos analiticos, reinserem a dinamica da
cooperacgao nas RIl, a medida que nos anos 1970 ocorrem fendbmenos significativos
que emergiram no capitalismo mundial, relacionados ao fim do padrdo Bretton
Woods, as novas tecnologias da informacgao e a globalizagao.

A chamada condicdo de interdependéncia complexa advogada por essa
corrente tedrica, além de caracterizar o sistema internacional, tornaria os Estados
nacionais, cada vez mais sensiveis e vulneraveis a acontecimentos noutros paises e
menos autbnomos e capazes no sistema internacional. Assim, a cooperagao
internacional, buscando vantagens mutuas, seria desejavel, e possivel, para essa
teoria, em contraposicdo aos ganhos relativos defendidos pela abordagem realista.

Para além disso, Keohane (1984), em After Hegemony, pontua que é possivel

' Raymond Aron (1962) descreve o sistema internacional como sendo um conjunto coletivo de atores
competitivos, e oligopolistico, no sentido de representar um espago onde poucos atores detém grande
poder e influéncia sobre os demais.
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formular uma cooperagdo nao-hegemonica entre os atores, através de regimes
internacionais, sob os argumentos de interesses compartilhados (que difere do
pressuposto da harmonia de interesses da teoria liberal classica, mas advém dela) e
das intera¢des continuas no sistema politico internacional, ilustrada pelo Dilema do
Prisioneiro? e pela teoria dos jogos.

Kenneth Abbott (1998), outro expoente do institucionalismo neoliberal, ao
desenvolver a explicagdo do porqué os Estados agem através de instituicbes
governamentais formais, pontua que as organizagbes intergovernamentais (OIGs)
funcionam como espacos centralizados das atividades e discussdes do sistema
internacional e servem como um aparato administrativo de apoio as questbes
coletivas, como os bens comuns globais, por exemplo.

De forma complementar, Keohane e Martin (1995) pontuam que organizacdes
e regimes internacionais representam pontos focais construidos no ambito da
politica global, principalmente em tematicas que envolvem dilemas de agéo coletiva.
Keohane e Nye (2000) salientam de maneira explicita o papel e a importancia das
instituicbes internacionais, que provém e produzem padrdes aceitaveis de
comportamento, na constru¢do da governanga e a expectativa que ela permanecga
centrada no Estado-nagao. Dessa maneira, diante do surgimento de novos poderes
e problemas globais no sistema, a cooperagao é o recurso mais adequado para
enfrentar os desafios futuros, dado que a agenda ambiental internacional esta
crescendo mais amplamente a cada dia (Pereira, 2015).

Ainda assim, em termos de teoria das relagdes internacionais, uma ampla

categoria de abordagens posteriores ao neoinstitucionalismo também mostra-se

2 Advindo da Teoria dos Jogos, o Dilema do Prisioneiro ¢ uma logica hipotética na qual dois
prisioneiros (A e B), separados e sem troca de informagbes, detém apenas de duas opgdes de
cooperar ou trair um ao outro, sendo oferecidas a possibilidade de colaborar com os policiais ou a de
ficar em siléncio. Assim, trés outputs sdo esperados: 1) Ambos ficam em siléncio, colaborando um
com o outro, fazendo assim que ambos peguem juntos a pena minima [1 ano]; 2) Apenas um dos
prisioneiros {A} confessa o crime, traindo dessa forma o seu comparsa {B}, saindo livre da priséo, e
fazendo com que seu parceiro cumpra a pena maxima [10 anos]; 3) Ambos confessam o crime,
traindo-se, e, sdo condenados a pena média [5 anos]. Embora ambos pudessem beneficiar-se caso
cooperassem, a légica do jogo forga-os a competir, repousando ai o dilema: a estratégia racional
dominante, de trair o outro jogador/prisioneiro, ndo é 6tima para nenhum dos atores. Assim, o jogo é
utilizado pela teoria como metéafora as interagées na politica internacional e argumento na defesa da
cooperagao para obtengao do status quo pacifico e/ou harmdnico, por meios diplomaticos ou através
de OIGs (Mello, 1997).
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importante em termos de influéncia nos estudos de governanga ambiental global e
de analise da problematica aqui trabalhada, sobretudo em relagdo a questdes
criticas marginalizadas subjacentes. Nesse sentido, verifica-se que, ainda que haja
limitagbes e 6bices quanto questbes de desigualdade politico-econbémica entre os
atores e de género nao trabalhadas aqui, a escola institucionalista neoliberal se
mostra como oportuna e adequada no tratamento das questbes relativas ao
processo de governanga marinha, aos instrumentos legais do direito internacional
aqui abordados e a problematica da poluicao plastica.

Embora haja definicbes diversas sobre o conceito, a governanga ambiental
global evidencia a participagcdo de varios atores, para além do ambito
governamental, no processo de negociacédo e tomada de decisao politica (Campbell
et al, 2016). A governanga ambiental global liderada pelo Estado tem sido o0 modo
dominante nos ultimos anos, através do qual os governos nacionais cooperam para
estabelecer acordos ambientais multilaterais (MEAs, na sigla em inglés) e redes de
instituicdbes e organizagdes que os gerem (O’Neill, 2014). Graaf (2015) explica que
quando as pesquisas sobre questdes de governanga ambiental global comegaram a
prosperar no inicio da década de 1990, a perspectiva do institucionalismo neoliberal
assumiu um papel importante, a medida que, muitas, se ndo a maioria, das questdes
ambientais internacionais se assemelha ao tipo do dilema do prisioneiro sustentado
pela corrente tedrica. Assim, numa perspectiva institucionalista, os regimes
internacionais da area ambiental podem estabelecer diversos parametros e adquirir
muitas funcionalidades importantes ao debate da governanga marinha e da poluigao.

A abordagem de governanga ambiental global, apesar de recente, tem
antecessores que remontam a estudos de cooperagdo ambiental internacional em
torno da Conferéncia de Estocolmo (1972) e descreve a politica mundial que ja n&o
estd limitada aos governos dos Estados-nagdo, mas que se caracteriza pela
crescente participacao e relevancia de outros atores, como especialistas e cientistas,
organizagbes nao-governamentais ambientalistas, associagdes empresariais, entes
subnacionais, bem como burocracias intergovernamentais (Biermann; Pattberg,
2008).

Young (2021) pontua que governanca é uma funcdo social centrada no

desenvolvimento de mecanismos para orientar as sociedades em direcdo a
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resultados socialmente desejaveis e longe dos socialmente indesejaveis. De
maneira mais abrangente e com um viés estadocéntrico, O’Neill (2017) defende que
a governanca ambiental global liderada pelo Estado envolve mais do que apenas
assinar tratados e cumprir obrigagdes individuais, abrangendo também o
desenvolvimento e manutengdo de novas regras, organizagdes, normas e tomada
de decisao procedimentos em torno de areas problematicas, em consonancia com a
definicdo ampla classica de regimes proposta por Krasner (1983).

A medida que os problemas enfrentados na governanga global ambiental
seguem, quase sempre, a logica de problema de agao coletiva dos bens comuns,
discutida por Hardin (1968) e por Ostrom (1990), estes afetam de maneira geral
todos os atores envolvidos, de diferentes graus de desenvolvimento. Assim, Graaf
(2015) pontua que a teoria institucionalista neoliberal é util para explicar como os
Estados tradicionalmente impotentes passaram a desempenhar um papel importante
na politica ambiental internacional, ao passo que a propria légica anarquica do
sistema internacional e a dimensdo dos problemas ambientais demandam a
participagéo dos paises em desenvolvimento na protecao do meio ambiente e fagam

que tais esforgos sejam tao vitais quanto a participagdo dos paises desenvolvidos.

Effective institutions can influence the political process at three key
points in the environmental policy-making and policy implementation
process: by contributing to more appropriate agendas and reflecting
the convergence of political and technical consensus about the nature
of environmental threats; by contributing to more comprehensive and
specific international policies agreed upon through a political process
whose core is intergovernmental bargaining; and by contributing to
national policy responses that directly control sources of

environmental degradation. (Haas; Keohane; Levy, 1993).
Debrugando-se sobre questbes metodologicas de estudo do processo de
elaboracdo de acordos ambientais multilaterais e da necessidade de novas
abordagens, O'Neil e Haas (2019) pontuam que alguns autores os tratam como
contextos politicos que moldam o espaco de oportunidades politicas para os atores,
enquanto outros os consideram como sistemas complexos que requerem modos
distintos de anadlise. Assim, de maneira analoga, a respeito das OIGs que

encabegam tais acordos, O’Neill (2014) ressalta que:
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IGOs can be agitators, taking advantage of opportunities to raise
governmental concern about the state of the global environment and
generating knowledge that informs understanding of the causes of
these problems and what to do about them. They are also, of course,
architects of global environmental governance, given their instigating
and coordinating roles delegated to them by member states. They are
managers of governance regimes and processes established under
their auspices, and they are entrepreneurs as well, shaping the
norms that underlie the overall architecture of global environmental
governance and pushing for new directions, often when states are
unable or unwilling to push for stronger measures. (O’'Neill, 2014,
grifo da autora).

Outro ponto sinalizado por O'Neil (2017) que reforga a perspectiva
neoinstitucionalista no ambito ambiental da cooperacao internacional, caracterizada
como um processo continuo composto de definicdo de agenda e reunibes de
negociacdo e fortalecimento, se trata do desenvolvimento de acordos para o
meio-ambiente em estagios, sendo eles protocolos, emendas, convengdes etc.
Assim, o estabelecimento desses mecanismos, de forma segmentada e
concomitantemente as negociagbes ou apds, acaba facilitando a aceitacdo e a
aderéncia dos Estados a medida que ndo ha uma imposicdo de aceitar varias
obrigacdes legais e politicas em uma s6 rodada. Tal fato facilita a acdo coletiva e
permite que as instituicbes reduzam custos de transacido e evitem problemas de
assimetria de informagdes e de incerteza dos estados sobre as politicas uns dos

outros, prerrogativas estas defendidas por tedricos neoinstitucionais.

1.2 Processo de formagao de agenda

O termo agenda pode ser definido como um conjunto de discussdes politicas,
entendidas como questdes legitimas e que chamam a atengéo do sistema politico.
(Cobb; Elder, 1971). Capella (2015) explica que o pressuposto basico dos autores e
da literatura sobre formacdo de agenda é que a atencdo € um recurso escasso,
assim, as questdes competiriam pela atencédo de servidores publicos, dos politicos,
dos cidadaos etc, havendo, nesse processo, a priorizagdo de algumas questdes
alcadas ao topo da hierarquia de importancia, enquanto outras assumiriam uma

condi¢cdo de menor relevancia.
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Para Kingdon (2007), a agenda € concebida como “a lista de temas ou
problemas que sao alvo em dado momento de séria atencdo, tanto da parte das
autoridades governamentais como de pessoas fora do governo, mas estreitamente
associadas as autoridades”. Acerca processo de formacédo da agenda, o autor
propde o Modelo de Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model) (Kingdon, 2003) e

sobre os participantes que influenciam tal processo, o autor faz a seguinte distingao:

O grupo de atores visiveis, aqueles que recebem consideravel
atencdo da imprensa e do publico, inclui o presidente e seus
assessores de alto escaldo, importantes membros do Congresso, a
midia, e atores relacionados ao processo eleitoral, como partidos
politicos e comités de campanha. O grupo relativamente invisivel de
atores inclui académicos, burocratas de carreira, e funcionarios do
Congresso. Descobrimos que o grupo de atores visiveis define a
agenda, enquanto o grupo dos atores invisiveis tem maior poder de
influéncia na escolha de alternativas. Dessa forma, as chances de
um tema ganhar visibilidade na agenda governamental aumentam se
este for levantado por participantes do grupo Vvisivel e,
consequentemente, diminuidas se for menosprezado por tais
participantes (Kingdon, 2007, grifo nosso).

Assim, juntamente a esses atores, a dinamica proposta pelo modelo supde
que a tomada de decisao sobre as agendas é representada pela convergéncia de
trés fluxos: o de problemas, o de solugdes (as politicas publicas, policies) e o politico
(politics). Por sua vez, tal convergéncia se processaria em janelas de oportunidades
que possibilitariam, entdo, ao policy entrepreneur mudar a agenda (Capella, 2006),
conforme o esquema da figura 1.

De forma analoga a analise doméstica proposta pelo autor, dinamica
semelhante ocorre na governanga ambiental global, a medida que também
verificamos atores visiveis e invisiveis influenciando nas tematicas e situacdes a
serem consideradas como problema pelas autoridades responsaveis para,

posteriormente, tornarem-se parte da agenda politica.
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FIGURA 1 — O modelo de Kingdon

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de soluctes) (Fluxo politico)
Indicadores; R Viabiliade técnica; -~ “Humor nacional”;
Crises; Aceitacao pela Forcas politicas
Eventos focalizadores; comunidade; organizadas;
Feedback de agoes. Custos toleraveis. Mudancas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Windows)

Convergéncia dos fluxos
(coupling) pelos empreendedores
(policy entrepreneurs)

\
AGENDA - SETTING

Acesso de uma
questao a agenda

Fonte: Capella (2006).

No ambito internacional, Haas (2002), ao tratar do processo de formagéao de
agenda, defende que as conferéncias ambientais globais podem colocar novas
questdes na agenda global e galvanizar a preocupagéo nacional divulgando esses
novos assuntos, possibilitando, ainda, que os mesmos sejam reformulados e que
politicas possam ser desenvolvidas. De maneira semelhante, Underdal (2021)
pontua que essas conferéncias muitas vezes servem como uma ferramenta eficaz
para aumentar a conscientizagao, definir agendas politicas, e simultaneamente focar
a atencdo dos governos e partes interessadas em todo o mundo sobre 0 mesmo
problema.

Assim, os processos de formagao de agenda internacional, realizados
sobretudo no arcabougo das organizagcbes internacionais, s&o marcados,
principalmente, por barganha e negociagdo entre os Estados e seus
representantes®, mas também pelos interesses e preferéncias de atores nao

estatais, como corporagdes do setor privado, comunidade cientifica, ativistas

% First and foremost in any typology of actors in global politics are nation states: countries, or, more
accurately, their governments, are the only actors with decision-making authority in the international
system. Only official state representatives, for example, are authorized to vote on, sign, and enforce
international treaties (O’Neill,2014).
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socioambientais e liderancas, ONGs, etc. Acerca do papel desses atores nessas
negociacgdes e da sua relagao para com os entes estatais, O’Neill (2014) sumariza:

Most traditionally, non-state actors are able to lobby national
governments to take particular positions at negotiations, or whether or
not to ratify an international agreement. Access to government
officials varies by national context, and by type of actor. Corporations
are perhaps more likely to lobby government officials directly, but both
private sector and activist groups increasingly target broader
constituencies, using all available means at their disposal — the
media, the internet, and so on — to inform and mobilize public opinion
around a given position (O’Neill, 2014).

A respeito da participagao dos varios atores nesse processo, O'Neill (2014)
aborda o papel de atores n&o-estatais, tais como o movimento ambientalista, o setor
corporativo, populagdo, lideres individuais, também conhecidos na literatura por
noteworthy individuals ou policy entrepreneurs* (Cohen, 2021), bem como a
comunidade cientifica. Nesse sentido, Green e Hale (2015) ressaltam que, embora
houvesse uma quantidade significativa de politicas ambientais internacionais na
primeira metade do Século 20, a auséncia de interesse cientifico era um imperativo,
sendo os grupos epistémicos® de especialistas cientificos, nas negociagdes de
tratados posteriores, os responsaveis por desempenhar um papel fundamental em
colocar a conservagao na agenda politica.

Acerca da fase de desenho dos acordos e tratados ambientais e da
possibilidade deles serem fadados ao fracasso, Najam, Papa e Taiyab (2006)
alertam que o processo de construcdo de consensos nos MEAs sao impulsionados
pela viabilidade politica, e ndo pela ciéncia, havendo uma discrepancia inerente
entre problemas e solugdes. Utilizando a o6tica neoinstitucionalista, tal fato explica,

em parte, por que os acordos so6 podem ter éxito se os estados tiverem: primeiro, a

4 Cohen (2016) define policy entrepreneurs como individuos que exploram oportunidades para
influenciar os resultados politicos para aumentar os seus interesses proprios, sem ter 0s recursos
necessarios para alcangar esse objetivo sozinho, e pontua que o processo de definigdo da agenda é
uma parte crucial do policy entrepreneurship.

5 The concept of epistemic communities did not become widely known in the environmental politics
literature until Peter Haas’s 1990 book on the Mediterranean Action Programme. Later, a 1992 special
issue of International Organization entitled “Knowledge, Power, and International Policy Coordination”
defined epistemic community as “a network of professionals with recognized expertise and
competence in a particular domain and an authoritative claim to policy-relevant knowledge within that
domain or issue area” (Cross, 2021).
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intencdo, a medida que é necessario seu consentimento a uma OIG a fim de cumprir
as leis internacionais, e segundo, a capacidade doméstica de fazé-los funcionar
internamente. Do contrario, as consequéncias serao dispositivos internacionais que
simplesmente n&o podem, por insuficiéncia ou incapacidade, e nem contribuirdo
efetivamente para a solu¢gdo ou mitigagdo do problema ambiental, além do problema
do free-rider. Ademais, a respeito da agenda de governanga policéntrica na area de
meio-ambiente, Silva (2006) reafirma que o carater multidimensional da crise
ecolégica e a complexidade das negociacdes politicas em torno de interesses
comuns desencadeiam questionamentos sobre a legitimidade dos atores, a medida
que se envolve uma pluralidade de intervenientes, com percepcdes, representacdes
e racionalidades distintas na resolucao de conflitos ambientais.

Acerca de alguns mecanismos inovadores para lidar com as fases de
formagdo de agenda e negociagdo, implementacédo, compliance, enforcement e
eficacia dos MEAs, Najam, Papa e Taiyab (2006) ressaltam alguns exemplos
exitosos, como a tendéncia de mudancga do principio da unanimidade/consenso para
maiorias qualificadas no processo decisorio e o uso crescente de indicadores
qualitativos e quantitativos nesses processos. Nesse sentido, além das qualidades
supracitadas, ja sdo observadas, de forma embrionaria, caracteristicas mais amplas
da governanga ambiental global na construgdo da agenda internacional para a
poluigdo plastica, a ser detalhada no ultimo capitulo.

Assim retomando alguns pressupostos institucionalistas e aplicando-os a
discusséo de formagédo de agenda e negociagao, é possivel afirmar que o problema
da poluicdo dos oceanos possui um carater de interdependéncia complexa e, a
medida que sensibiliza e vulnerabiliza o sistema internacional e que ha um interesse
compartiihado em resolvé-lo, sua solugdo perpassa por uma cooperagao
ndo-hegemadnica entre os atores através de instituicdes internacionais. Dessa forma,
levando em conta também que a problematica deva ser tratada urgentemente de
maneira ampla e holistica, coordenada preferencialmente por instituicoes
internacionais mas n&o limitado apenas a elas e aos Estados, fica nitido que “uma
nova agenda ao século XXI| faz-se necessaria e tem como ponto chave para ser
implementada a criagdo de um mecanismo de governancga global do meio ambiente”
(Yoshida; Conti; Machado Filho, 2015).
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Capitulo 2 - Panorama histoérico e politico-regulatério da poluicao nos oceanos

2.1 A situacao dos plasticos como contaminantes marinhos

Ao se discutir o lixo plastico nos oceanos, além de dados recentes, uma série
de caracteristicas e nuances sao importantes do ponto de vista politico-cientifico de
serem mencionadas. A poluigdo marinha enquanto problematica global € complexa e
multifacetada, ao passo que as propriedades do proprio plastico, incluindo a sua
longevidade, toxicidade, maleabilidade e propensdo para se desintegrar em
microplasticos®, tornam a governanga particularmente desafiante (Dauvergne, 2018).
Ademais, embora nao seja o foco aqui, vale lembrar que a poluicao provocada pelo
plastico também se processa sem seu espalhamento, através da liberagcdo de
compostos toxicos, como o bisfenol A (BPA) e os ftalatos® (Moore, 2023).

O plastico, material formado por grandes cadeias de moléculas chamadas
polimeros, em sua maior parte, € sintetizado a partir de combustiveis fésseis, mas a
biomassa também pode ser usada em sua produgao. Existe uma diversidade de
polimeros sintéticos, mas em termos de volume, o mercado é dominado
principalmente por tais tipos: polietileno (PE, alta e baixa densidade), tereftalato de
polietileno (PET), polipropileno (PP), cloreto de polivinila (PVC), poliestireno (PS,
incluindo EPS expandido) e poliuretano (PUR) (UNEP, 2016).

E importante salientar que algumas dessas variaveis, de carater quantitativo e
qualitativo, como massa, densidade e tipo do material, juntamente com a forma de
entrada no oceano, se retroalimentam e também determinam e influenciam, em
grande medida, outros aspectos subsequentes, como distribuicdo, localizacdo e

impactos socioecoldgicos no meio ambiente, ndo sendo este trabalho destinado a

6 O problema dos microplasticos, derivados de particulas pequenas (1 um — 1 mm) e nanométricas
(<1 um) de uso ou aplicacgdes especificas de plasticos, ou produzidos através da decomposi¢cédo de
itens maiores, representa uma questdo fundamental (Haward, 2018 apud Haward, 2021).

7 Substancia denominada popularmente como bisfenol A (2,2-bis(4-hidroxifenil) propano, CAS n.
000080-05-7) é utilizada na produgao de policarbonato e em vernizes epdxi (ANVISA, 2020).

8 Os ftalatos, produtos quimicos usados para aumentar a flexibilidade dos plasticos, mostraram ter
impactos a longo prazo na saude humana, assim como o BPA, ao interromper o comportamento
hormonal e afetar a fertilidade humana. A Unido Europeia e outras jurisdigbes limitaram o uso de
ambos os conjuntos de produtos quimicos em muitos tipos de produtos, especialmente produtos
infantis (O’Neill, 2020).
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aborda-las em sua totalidade e completude, apenas tangencia-las. Assim,
inicialmente, resgatemos alguns numeros.

A produgdo mundial em 2014 (para mais detalhes, ver Anexo A),
correspondente a 311 milhdes de toneladas, concentrou-se em, basicamente, quatro
regides do mundo:: China, Asia (exceto a China), Europa e América do Norte (Ryan,
2015), havendo estimativas de que, se mantidas as atuais tendéncias de
comercializagdo e utilizagdo, a produgdo aumente para cerca de 2 bilhdes de
toneladas por ano até 2050. Tais numeros, somados ao fato de que embalagens (ver
Figura 1) sdo responsaveis por cerca de um tergco da produgcdo (UNEP, 2016), e

grande parte desta é projetada para uso unico, agravam ainda mais a situagao.

FIGURA 2 — Consumo de embalagens de plastico por % do total de plastico
consumido, e por tipo de polimero (2002-2014)

Plastic packaging consumption
% of total plastic consumption, and per polymer type (2002-2014)

Plastic packaging: 44.6% Other plastics

PET bottles are one of the most common

plastic packaging products. In 2018,
[ 481.6 billion PET bottles were sold.
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Fonte: Geyer et al. (2017),__Euromonitof(2019) apud UNEP (2021).

Quanto a localizagcado e distribuicdo do lixo plastico nos oceanos, é de se
esperar que as aguas costeiras de muitas regides possuam maiores concentragdes
de plasticos marinhos por ser o corpo receptor de plasticos terrestres e a zona onde
se concentram a pesca, a aquicultura, a navegagao comercial e outras atividades
maritimas (UNEP, 2016). Ademais, o carregamento dessas porgdes de materiais
plasticos flutuantes, em longa distancias, ocorre por uma combinagao de correntes
de circulagdo oceanica e ventos, provocando giros oceanicos que, por sua vez,
produzem hotspots de acumulo de materiais no mar. Assim, os plasticos

fragmentam-se e dispersam-se no oceano, convergindo nos giros subtropicais,
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devido a fotodegradacdo e a outros processos de intemperismo (Eriksen et al.,
2014), fenbmenos estes que ocorrem muito lentamente no mar frio (Hebner;
Maurer-Jones, 2020 apud Yuliantiningsih; Suherman; Jati, 2021).

Localizados nas porgdes latitudinais médias da Terra, estes giros incluem: os
Giros do Pacifico Norte e Sul, os Giros do Atlantico Norte e Sul e o Giro Subtropical
do Oceano indico, indicados na Figura 2. A partir da visualizacdo da figura abaixo,
além dos giros, especialmente o do Pacifico Norte, algumas regides costeiras
especificas demandam atencdo. A porcdo leste da Asia, especialmente o sudeste
asiatico, tem representado um hotspot no que se refere as principais fontes de
entrada de plastico nos oceanos, potencialmente tanto pelas atividades pesqueiras
como as atividades terrestres. Outro ponto de atencdo € o Mar Mediterraneo, com
grandes indices de material por quildmetro quadrado (Km?). Ocasionados por fatores
como grande volume de transporte maritimo, grandes populagbes costeiras, uma
industria turistica muito bem desenvolvida e também um intercambio significativo

com o Atlantico, esses altos niveis observados néo sao inesperados (UNEP, 2016).

FIGURA 3 — Distribui¢cao global de microplasticos
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2.2 A poluigdo marinha nos marcos politico-regulatoérios internacionais

Desde os anos 1970s, os acordos internacionais reduziram algumas ameacas
aos oceanos — como derramamentos de petroleo, descargas de navios-tanque e
despejo de residuos em alto mar (M’Gonigle and Zacher, 1979; Mitchell, 1994 apud
Dauvergne, 2018). Nesse sentido, varias convengdes internacionais e MEAs foram
introduzidos para controlar a liberagcdo de substancias nocivas no meio ambiente,
em especial nos oceanos. A literatura aponta que a Conferéncia de Estocolmo
(1972) representou o primeiro grande esforgo para discutir e estabelecer principios
de governanga do meio ambiente global.

Assim, o pilar conceitual fundamental do direito ambiental internacional foi a
Declaracdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano
(Liljeblad, 2021), documento também conhecido como Declaragao de Estocolmo. Ao
mesmo tempo em que assegura ao homem os direitos fundamentais a liberdade, a
igualdade e ao desfrute do bem-estar, o documento, expresso em 26 principios,
reforca 0 meio-ambiente de qualidade como uma prerrogativa basica a vida humana
e coloca como solene obrigagdo da comunidade internacional e dos seres humanos
sua protecao e conservacao. Seu sétimo principio destaca o problema aqui tratado:

Os Estados tomardo todas as medidas possiveis para prevenir a
poluicdo dos mares por substancias que sejam suscetiveis de criar
perigos para a saude humana, de prejudicar 0s recursos Vivos e a
vida marinha, de danificar as instalacdes ou de interferir com outras
utilizagdes legitimas do mar (STOCKHOLM DECLARATION, 1972,
tradugao nossa).

Aqui, através da analise documental, abordar-se-a, em ordem cronolégica de
assinatura, as principais convengdes e instrumentos vinculantes do direito
internacional que discutem e/ou tangenciam a tematica da poluigdo nos oceanos. Os
tratados selecionados sdo: 1) a Convengao Internacional para a Prevengao da
Poluicdo Causada por Navios (MARPOL); 2) a Convencéao das Nagdes Unidas sobre
o Direito do Mar (CNUDM); 3) a Convencéao sobre Prevencao da Poluicdo Marinha
por Alijamento de Residuos e Outras Matérias ou Convencédo de Londres; 4) a
Convencgao de Basileia ou Convengao de Basileia sobre o Controle de Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos e Seu Depésito; 5) e a Convencao de

Estocolmo ou Convencgao de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Persistentes.
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Para a escolha desses marcos regulatorios, além da pesquisa bibliografica da
literatura existente, foi utilizada a plataforma Ecolex, um servigo de informagéo sobre
direito ambiental, operado em conjunto pela Food and Agriculture Organization of the
United Nations (FAO), International Union for Conservation of Nature and Natural
Resources (IUCN) e a UNEP. Em consulta realizada no primeiro semestre de 2023,
foram obtidos 90 tratados nos seguintes filtros de pesquisa: “marine pollution” como
keyword; Ano/Periodo de 1970 a 2013 (mais recente); foram abrangidos tanto
tratados bilaterais como multilaterais, com campo de aplicagdo global e também
regional, independente do seu status no direito internacional (em vigor, ndo em vigor
ou suspenso). Com os dados obtidos, elaborou-se um grafico de barras,
apresentado na Figura 3, contrapondo a quantidade de dispositivos internacionais
relativos instituidos em periodos quinquenais e seu carater multi ou bilateral, a ser

explorado nas consideragdes posteriores.

FIGURA 4 — Numero de tratados e outros dispositivos internacionais instituidos que

fazem mencao a 'poluigdo marinha'
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Fonte:Elaboragéo prépria através do ECOLEX (2023).

Convencao Internacional para a Prevencao da Poluicdo Causada por Navios
(MARPOL)
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A Convencgao Internacional para a Prevencao da Poluicdo Causada por
Navios, estabelecida em 1973 pela Organizagdo Maritima Internacional (IMO),
possui um papel importante e representa um dos pilares fundamentais do direito
internacional maritimo e ambiental no tocante a poluicdo marinha. A convencao,
criada para combater a crescente preocupag¢ao com a poluigdo marinha decorrente
das atividades do transporte maritimo, reconhece que navios sdo uma fonte
significativa e controlavel de poluicio ambiental marinha (Lentz, 1987).
Yuliantiningsih, Suherman e Jati (2021) relatam que a comunidade internacional
emitiu tal acordo em vista de conseguir um equilibrio do conflito entre paises
costeiros, que por um lado advogavam a protecdo do ambiente marinho, e os
operadores de navios, que por outro defendiam o uso do mar para transporte.
Adotado em resposta a uma série de acidentes com petroleiros em 1976-1977 (IMO,
2023), institui-se também o Protocolo de 1978 e a convengdo passa por uma
atualizacdo, de maneira a promover, sobretudo, maior seguranga da navegacao,
estabelecendo padrbes para o transporte de substancias perigosas e a minimizagao
de riscos ambientais e de acidentes.

Assim, a convengado estabelece regulamentagdes rigorosas para reduzir a
poluicdo proveniente dos navios em aguas internacionais, focando em areas criticas,
como a descarga de 6leo, substancias quimicas nocivas, esgoto e residuos solidos,

subdividindo tais eixos tematicos em seis anexos® técnicos:

ANEXO | Regulamento para a prevengao da poluigao por petroleo.

ANEXO Il Regulamento para o controle da polui¢do por substancias
liquidas nocivas a granel, contém critérios e medidas para controlar a
poluicdo causada por grandes quantidades de substancias liquidas
nocivas.

ANEXO Il Prevencdo da poluigdo por substancias nocivas
transportadas por via maritima embaladas ou em containers de
carga, cisternas portateis, bem como em vagdes-cisterna rodoviarios
e ferroviarios.

ANEXO IV Prevengdo da poluicdo por esgotos provenientes de
navios.

ANEXO V Prevengao da polui¢ao por lixo proveniente de navios.

® Vale salientar que a Convengéo,em seu Artigo XIV, delimita os Anexos I, IV e V como opcionais
aos Estados, sendo necessario para que uma nagao se torne parte da Marpol apenas a aceitacdo dos
demais anexos.
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ANEXO VI Prevengcdo da Poluicdo Atmosférica por Navios
(MARPOL, 1973, tradugcao nossa)

Dessa maneira, os signatarios do Anexo V da MARPOL s&o legalmente
obrigados a garantir que embarcagbes com suas bandeiras ndo lancem ao mar o
plastico e outros poluentes, existindo protocolos para o descarte de lixo (UNEP,
2021). Entretanto, devido a propria natureza do acordo e do problema, visto que a
maior parte dos despejos advém dos continentes e ndo de navios, a Convengao,
embora enquadre o plastico como contaminante, se mostra insuficiente para o
problema e inadequada para proteger os paises costeiros da ameaga de poluicéo
(Yuliantiningsih; Suherman; Jati, 2021).

Convencao das Nagoes Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM)

A CNUDM, celebrada em 1982 em Montego Bay, na Jamaica, é o tratado
internacional mais abrangente sobre os oceanos do mundo. O instrumento teve
impacto no regime do direito do mar', inclusive do ponto de vista da preservagao do
meio ambiente (Beirdo; Pereira, 2014), e obriga os estados a adotar leis e
regulamentos para prevenir, reduzir e controlar a poluigdo dos oceanos por despejo,
embora nao reconhega especificamente o problema dos plasticos (exceto em
relacdo ao emaranhamento de redes em cabos ou dutos submarinos) (Lentz, 1987).

Com relacdo a poluicdo marinha, o acordo internacional dispde:

PARTE XII - PROTEGAO E PRESERVAGAO DO MEIO MARINHO

Artigo 194.°
Medidas para prevenir, reduzir e controlar a poluicdo do ambiente
marinho

® Cabe destacar o papel importante da CNUDM na definigdo dos conceitos de espagos maritimos
(Aguas Interiores, Mar Territorial, Zona Contigua, Zona Econémica Exclusiva, Plataforma Continental,
Alto-Mar e Fundos Marinhos) e na criagdo de 6rgaos de solugdo de controvérsias, como o Tribunal
Internacional do Direito do Mar, para assegurar o cumprimento das suas disposigdes. Acerca do
Tribunal, em setembro de 2023, houveram audiéncias publicas da corte acerca das obrigacdes
internacionais de mitigagdo da poluicdo marinha, apés um Pedido de Parecer Consultivo solicitado
pela Comissado dos Pequenos Estados Insulares sobre Alteracbes Climaticas e Direito Internacional,
articulagdo composta por lideres das Bahamas, Barbuda, Tuvalu, Vanuatu entre outras nacgées. Para
mais, ver Liu (2023).
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1. Os Estados tomaréo, individualmente ou em conjunto, conforme
apropriado, todas as medidas consistentes com esta Convengao que
sd0 necessarias para prevenir, reduzir e controlar a poluigdo do meio
marinho de qualquer origem (UNCLOS, 1982, traduc¢ao nossa).

De maneira especifica, a Convengao trata, em sua Parte Xll, das mais
diversas formas de poluigao: de origem terrestre (Art. 207), da poluicdo proveniente
de atividades relativas aos fundos marinhos sob jurisdicdo nacional (Art. 208), da
poluicdo proveniente de atividades na area (Art. 209), da poluicdo por alijamento
(Art. 210), da poluicdo proveniente de embarcagdes (Art. 211) e da poluicéo
decorrente da atmosfera (Art. 212). Entretanto, passados mais de 40 anos da
celebracdo da CNUDM, averigua-se que a governanga do mar e sua preservagao,
sob o mencionado dispositivo, ndo tem sido tao efetiva quanto o necessario.

Embora mencione-se explicitamente, quanto a poluigao, “substancias toxicas
ou nocivas, especialmente aquelas que sao persistentes, de fontes terrestres, de ou
através da atmosfera ou despejando”, ndo ha especificagdo com relagdo a esses
elementos nem algum tipo de mencgéao ao plastico. Mesmo sendo uma convengao de
carater vinculante, Tanaka (2006) argumenta que muitos consideram tais
disposigdes como direito internacional consuetudinario, havendo a necessidade de
regras adicionais, em particular, um critério especifico para identificar substancias
nocivas provenientes de fontes terrestres.

Em contraponto ao potencial de alcance e a adesdo em massa dos paises a
Convencao, Beirdo e Pereira (2014) afirmam que ela foi, no entanto, acompanhada
de profundas transformacdes que redundaram em demandas do Século 21 que, a
época, nao foram contempladas, a exemplo do plastico depositado no oceano.
Nesse sentido, Tanaka (2006) ressalta ainda que deve ser observado que, devido ao
foco das discussdes a época das negociagdes do acordo, a obrigagao de prevenir a
poluicdo proveniente de fontes terrestres, principal responsavel pela poluicdo
plastica, € mais fraca do que em relagado a preocupagao da poluicdo proveniente de
outras fontes. Dessa forma, mesmo dispondo sobre o problema da poluicdo em seu
texto original, o acordo n&o tem se mostrado capaz de abarcar e satisfazer
plenamente a Agenda 2030, no tangente a poluigdo marinha.

Convencao de Londres
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Outro apontamento da literatura quanto a um marco-regulatério fundamental
ao tema é a Convencéao sobre a Prevengao da Poluigdo Marinha por Alijamento de
Residuos e Outras Matérias (Convencao de Despejo de Londres), também de 1972,
cujo principal objetivo é promover o controle efetivo de todas as fontes de poluigao
marinha (Yuliantiningsih; Suherman; Jati, 2021). E postulado em seu Artigo 3 as
caracteristicas do que seria considerado alijamento: todo despejo deliberado, no
mar, de residuos e outras substancias efetuado por embarcagdes, aeronaves,
plataformas ou outras constru¢gdes no mar bem como todo afundamento deliberado
dos mesmos. Nao se incluem no escopo dessa convengdo o despejo no mar de
residuos e outras substancias que sejam acidentais ou derivadas de prospecgéo,
exploracao e tratamentos afins dos recursos minerais do leito do mar.

Segundo a Convencgao, os residuos sdo categorizados em seus anexos de
acordo com trés abordagens: sdo listados no Anexo | materiais explicitamente
proibidos, no Anexo Il as substancias e materiais que requerem especial atencao e
que o despejo é permitido desde que haja uma licenga especial e controle rigido, e
todos os outros residuos que requerem uma licenga geral prévia (Artigo 1V). Com
relacdo ao plastico, em uma unica mengdo no documento, € mencionado
expressamente no seu primeiro anexo a proibicdo de despejo de “Plasticos
persistentes e demais materiais sintéticos persistentes, por exemplo, redes e cabos
que possam flutuar ou ficar em suspensdo no mar de modo que venham a dificultar
materialmente a pesca, a navegagéao ou outras utilizagdes legitimas do mar.”

Em 1996, de forma a emendar e atualizar a Convencéao, foi acordado o
Protocolo de Londres. De forma a reforgar e estender o escopo do acordo, o
protocolo incorpora o principio da precaucao (Yuliantiningsih; Suherman; Jati, 2021,
UNEP, 2016) que inverte a l6gica e define que todo dumping é proibido, a menos
que explicitamente permitido nas listas de materiais, além de restringir as praticas de
incineracdo no mar de residuos ou outras matérias (Artigo 5) e a exportagcao de
residuos para fins de despejo ou incineracdo no mar (Artigo 6). Ademais, Peel et al
(2021) ressaltam que institui-se também em suas disposi¢gdes o chamado principio
do “poluidor-pagador” (Artigo 3), abordagem na qual a Parte Contratante na
condigao de poluidor deve, em principio, arcar com o custo da poluigéo.

Convencao de Basileia
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Adotada em 1989 para controlar os movimentos transfronteiricos de residuos
perigosos e sua eliminagdo, a Convengao de Basileia tem como ponto central
promover a gestdo ambientalmente adequada de residuos perigosos' e outros
residuos, por meio de diretrizes, nos Estados-parte, para que, com isso, possa ser
reduzida a sua movimentagao entre os mesmos. Assim, entre as disposi¢cdes gerais
da Convencgéao, estdo os seguintes objetivos principais: a redugdo da geragao e a
promogao de gestdo ambientalmente correta de substancias perigosas e outros
residuos que exijam consideragao especial, onde quer que seja local de descarte; a
restricdo de movimentos transfronteiricos de produtos perigosos e outros residuos,
exceto quando de acordo com os principios de protegcdo ambiental; um sistema
regulatério aplicavel aos casos em que movimentos transfronteiricos sejam
permitidos com base em um procedimento de Consentimento Prévio Informado (na
sigla em inglés, PIC, Prior Informed Consent) (UNEP, 2021).

No escopo do acordo, além das substancias consideradas perigosas no
Anexo VIII, um residuo pode ser enquadrado como perigoso se estiver dentro das
categorias nas seguintes abordagens: residuos a serem controlados (Anexo ),
residuos que requerem consideracdo especial (Anexo Il) e se apresentarem
caracteristicas perigosas (Anexo lll). Além disso, o Artigo 1 aumenta o escopo de
periculosidade dos residuos que n&o estejam na convengdo mas que sejam
definidos ou considerados como perigosos de acordo com as leis do pais
exportador, do pais importador ou de qualquer um dos paises de transito. Ademais,
a definicdo de descarte/despejo contida no Anexo IV é abrangente, considerando
desde operagdes que possibilitem a recuperagado, reciclagem, valorizagdo ou
reutilizacdo desses recursos ou nao, como a liberagdo nos oceanos, insergao no
fundo marinho e a incineracéo de tais residuos no mar.

Desde sua celebracdo, uma série de alteracbes e emendas a Convencao
foram realizadas. Em 1995, a terceira reunido da Conferéncia das Partes adotou a

‘Emenda de Banimento” que prevé a proibigdo da exportagdo de todos os residuos

" A Convencdo de Basileia além de ndo abranger residuos radioativos ndo abarca residuos
provenientes da operacdo de navios. Ademais, a literatura salienta que o dispositivo surgiu dada a
percepcao nas décadas de 1970 e 1980 sobre a extensio do trafico de substancias toxicas residuos
para Africa e outras regides em desenvolvimento.
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toxicos e perigosos abrangidos pela Convengao que se destinam a eliminagao final,
reutilizagdo, reciclagem e recuperacdo de paises listados no anexo VII da
Convencao (sendo eles, as partes do acordo e outros Estados membros da OCDE)
a todos outros paises) (Basel Convention, 2023). Assim, reforgou-se, principalmente,
a proibigao de exportar esses materiais para paises em desenvolvimento, que quase
sempre nao dispdem de tecnologia suficiente para gerir esses residuos de maneira
segura.

Nesse sentido, no tocante ao plastico, em 2019 durante a 142 reunido da
Conferéncia das Partes, frente a mobilizagdo na agenda internacional quanto ao
tema, adotou-se emendas adicionais e alteragcbes nos Anexos Il, VIII e IX
(substancias nao abarcadas), modificando ou inserindo entradas sobre residuos
plasticos a entrarem em vigor em janeiro de 2021 (Basel Convention, 2023). Tal
medida fez a Convengdo ser o unico instrumento global legalmente vinculativo que
aborda especificamente o descarte de plastico (UNEP, 2021). Assim, tais
modificagdes introduziram novas consideragdes sobre o problema do plastico no
escopo da Convengao (ver Anexo C) nos anexos supracitados, de maneira a
abranger a proibigdo de todos os residuos plasticos, incluindo misturas, desde que
nao destinados a reciclagem de maneira ambientalmente correta e quase livre de
contaminacgao.

Entretanto, Peel et al (2021) destacam que, além de nao fornecer um
framework de ciclo de vida para a gestdo da poluicdo marinha por plasticos, a
Convencao néo fornece nenhum indicador, metas, cronogramas ou relatorios para
reducdes na geragcdo de residuos plasticos ou no seu comércio, tornando dificil
acompanhar o progresso e apoiar acordos de cooperagao em matéria de reciclagem

de plasticos.

Convencao de Estocolmo
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A Convencéao de Estocolmo sobre Poluentes Organicos Persistentes, adotada
em 2001, estabelece regras internacionais para caracterizar (em seu Anexo D) tais
substancias, entendidas como compostos organicos que possuem persisténcia;
possibilidade de serem transportados por longas distancias; capacidade de
bioacumulagao; e toxicidade para organismos vivos, incluindo os seres humanos
(United Nations Environment Programme, 2019 apud Yogui; Leonel; Combi, 2020).
Com objetivo fundamental de proteger a saude humana e o meio ambiente dos
efeitos nocivos oriundos dos POPs (Poluentes Organicos Persistentes), a
Convencao, através de suas disposi¢des, busca globalmente: eliminar totalmente a
producao e o uso de algumas dessas substancias (Anexo A), restringir a produgéo e
o0 uso de outras (Anexo B) e listar substancias nocivas obtidas de maneira nao
intencional (Anexo C).

A Convengado de Estocolmo controla varios POPs que tém sido utilizados
como aditivos, retardadores de chamas, plastificantes em plasticos ou na fabricagao
de fluoropolimeros (UNEP, 2021) e nessa ética se mostra relevante na problematica
da poluicdo marinha, a medida que os residuos plasticos descartados nos oceanos,
além de poderem conter varias dessas substadncias em sua composi¢cdo, podem
também absorver POPs e carrega-los, havendo impactos severos™.

Nesse sentido, observa-se um esfor¢o do acordo por uma abordagem mais
ampla do ciclo de vida dos plasticos e para a gestdo e eliminacdo dos efeitos
nocivos dos POPs, ainda que, numa o&tica holistica, a Convencéo, no tocante a
poluicdo plastica marinha, acabe ficando restringida e limitada, em ultima instancia,
a composic¢ao dos residuos plasticos e ndo ao seu controle em si. Assim, embora a
Convencgao procure prevenir os danos causados pelos POPs e tal tematica seja

fundamental na discussdo do plastico enquanto contaminante marinho, Peel et al

2 Produtos quimicos classificados como POPs pela Convengdo tém uma série de efeitos

indesejaveis, incluindo perturbagdo do sistema enddcrino, carcinogenicidade e danos ao sistema
nervoso central e periférico. Os POPs estdo disseminados no meio ambiente, mas tendem a estar
mais concentrados em matéria organica, por exemplo, em sedimentos do fundo do mar. Muitos s&o
lipofilicos, isto é, facilmente absorvidos por 6leos e gorduras. Por esta razdo, o plastico tende a
absorver contaminantes orgéanicos, € os POPs sdo rotineiramente encontrados em particulas de
plastico. Alguns dos aditivos quimicos que foram usados ha varios anos para modificar as
propriedades dos plasticos, sdo agora classificados como POPs. Isto significa que os plasticos tém se
tornado portadores dessas substancias no oceano (UNEP, 2016).
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(2021) ressaltam que o seu objetivo ndo é promover arranjos de cooperagao para a

readequacéao dos plasticos em si e para a prevengao e gestdo da poluicdo marinha.

FIGURA 5 — Iniciativas globais e regionais de combate a poluicao plastica

Global and regional initiatives to combat plastic pollution

Land-based Ocean Binding
Pollution PTEVEI'ItiOﬂ and Pfﬂteﬁﬁﬂn Source of 80% of marine litter | Mational Jurisdiction (N)) Areas Beyond N)
Basel Convention . =m | yes
Stockholm Convention I N || yes
UN Convention on the Law of the Sea ] ] ] yes
MARPOL AnnexV I | yes
London Convention | yes
London Protocol &N yes
Global Programme of Action I | no
Regional Seas Action Plans I no*
SACIM I P | no
Biodiversity and species focus
Convention on Biological Diversity I N | yes
Convention on Migratory Species I | S | B | v
UN Fish Stocks Agreement &N yes
FAO Code of Conduct for Responsible Fisheries I | no

*Except the Mediterranean
Fonte: UNEP (2017), Goncalves and Faure (2019). llustrado por GRID-Arendal (2021) apud
UNEP (2021).

Destarte, feito um panorama atual do quadro juridico e politico a nivel
internacional, observa-se que nao ha, conforme ilustra a Figura 4, um acordo global
vinculante que trate especificamente do lixo plastico marinho ou fornega uma
abordagem abrangente para gerenciar o ciclo de vida dos plasticos. Ademais,
Infere-se a partir do grafico da Figura 3, obtido com os dados da pesquisa
documental, que no inicio do século 21 houve uma tendéncia de predilecdo por
tratados bilaterais e queda no numero de celebracdes de tratados multilaterais que
tangenciam a tematica da poluicdo marinha, em contraposi¢ao ao ultimo quarto do
século 20, periodo em que se instituiram um numero expressivo de acordos,

abrangendo quatro dos cinco dispositivos internacionais aqui abordados.
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Capitulo 3 - Process tracing da evolugdo da agenda internacional para a

poluigao plastica

Apesar dos esforcos internacionais no sentido de combater a poluicdo
marinha, bem como aquela especificamente causada pelos residuos plasticos, ainda
ndo existe um instrumento internacional especifico para o tema. Nesse sentido, a
tematica da poluigdo plastica entrou para a agenda internacional de maneira mais
assertiva com a resolucido de margo de 2022, aprovada na 5% Sessao da Assembleia
das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente (na sigla em inglés, UNEA-5 — United
Nations Environmental Assembly) que, além de reconhecer o problema, determinou
o desenvolvimento de um acordo internacional juridicamente vinculativo sobre o
tema.

Entretanto, tal qual as politicas publicas, os regimes ambientais ndo surgem
repentinamente (Ribeiro, 2022), dessa maneira, as discussdes acerca da poluigao
plastica sdo anteriores a este esfor¢co. Assim, proposto um estudo de caso de
process tracing do tipo interpretativo, que se utiliza de teoria para explicar casos
especificos com objetivo de avalia-la ou refina-la (Henriques; Leite; Teixeira Junior,
2015), recapitulemos algumas das principais sequéncias de fatos e variaveis que
influenciam a tematica abordada na investigagdo com o auxilio do aporte tedrico
apresentado inicialmente.

Nos ultimos anos, na esfera dos Estados, as discussdes sobre a poluigao
plastica tomaram félego de maneira mais explicita. Tal fato é visto na Agenda 2030,
resultado de um longo processo de negociagdo multilateral iniciado em 2012 na
Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel - Rio+20 e
concluido em 2015, na Assembleia Geral da Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU), quando os Chefes de Estado de 193 paises se comprometeram a cumprir
seus 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e suas 169 Metas
(MENEZES, 2018). Além de versar, especificamente, sobre o problema da poluigédo
plastica em seu ODS 14, tangencia a tematica em varios outros objetivos (ver
apéndice B).

Em junho de 2018, o Canada, a Franga, a Alemanha, a Italia, o Reino Unido e
a Unido Europeia adotaram a Ocean Plastics Charter para demonstrar o seu

compromisso em tomar medidas concretas e ambiciosas para resolver o problema.
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A Carta, que hoje ja conta com quase 30 assinaturas de governos, além de diversos
parceiros globais e regionais, estabelece o compromisso para garantir que os
plasticos sejam concebidos para reutilizacao e reciclagem e prevenir o desperdicio e
a poluigdo. Além disso, as alteracbes e emendas a Convencado de Basileia para a
insercao especifica do plastico, em 2019, mencionadas anteriormente, também
demonstram a atuagdo estatal enquanto policy entrepreneurs da agenda
internacional.

Reunindo stakeholders importantes da industria, governo, comunidades e
sociedade civil, a Alliance to End Plastic Waste'®, langada em janeiro de 2019, € uma
organizagdo sem fins lucrativos que defende o combate ao lixo plastico e tem
representado um ponto focal importante nas discussdes internacionais quanto as
corporacdes transnacionais € ao setor privado. Com vistas a investir cerca de
US$1,5 bilhdo até 2024, a Alianga retine mais de 500 organizagdes e atores do setor
empresarial responsaveis diretamente por 20% das embalagens mundiais (Ribeiro,
2022) da cadeia global do plastico, estratégicos a negociacdo de novos
mecanismos.

Nesse sentido, quanto ao setor privado nessas discussdes, as empresas € 0S
investidores se beneficiardo de esforcos politicos de um acordo para a poluicdo
plastica que harmonizem as normas regulamentares, defina métricas e metodologias
comuns, a medida que, ao evitar regras globais e nacionais desconexas, ajudara a
criar condi¢cbes de concorréncia equitativas para uma industria que opera a escala
global (WWF, 2022).

Outra iniciativa que nos ultimos anos vem se mostrando um noteworthy
individual e uma grande pe¢a mobilizadora a discussao sobre o combate ao plastico

ja existente nos oceanos em projecédo global tem sido encabegada, ao menos de

¥ Alianga para Acabar com os Residuos Plasticos. Para acessar o enderego eletronico da
organizagao, ver AEPW (2023).
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forma paliativa™, por uma organizagdo nao-governamental (ONG)' criada em 2013,
pelo holandés Boyan Slat, a The Ocean Cleanup. Além da significativa quantidade
de lixo retirada'® e de colaboragbes especificas com o setor privado, em fevereiro
de 2023, a organizagao firmou uma parceria com a ONU na qual fornece tecnologia,
conhecimentos especializados e monitoramento de dados, enquanto o PNUD
(Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento), através da rede global de
desenvolvimento das Nacgbes Unidas, ajuda a encontrar oportunidades de
colaboragdo e co-desenvolvimento com ambitos nacionais, regionais e locais (THE
OCEAN CLEANUP, 2023). O’'Neill (2020) salienta ainda que o projeto e a atengao
recebida destacam uma tendéncia mais ampla surgida nos ultimos anos, no
tangente a uma mudanga recente e dramatica na opinido publica e na vontade
politica com relagao a limitacdo da producéo e uso de plasticos.

Em 2022, paralelamente ao inicio das negociagdes, representando uma
parcela da comunidade epistémica engajada nas discussdes da agenda
internacional para a polui¢cao plastica, foi formada a Coalizdo de Cientistas para um
Tratado Eficaz sobre Plasticos, cujo secretariado esta vinculado ao Centro
Internacional de Conhecimento Contra a Poluicdo Plastica (na sigla em inglés,
IKHAPP — International Knowledge Hub Against Plastic Pollution), uma iniciativa
conjunta entre varias organizagdes de pesquisa do mundo. Entre seus objetivos, a
coalizao busca “mobilizar uma rede diversificada, internacional e transdisciplinar de

especialistas cientificos para interagir e fornecer evidéncias cientificas, avaliagcbes e

% Ha controvérsias entre os especialistas e cientistas marinhos acerca da abordagem de limpar o mar
aberto como um esforgo de combate ao plastico nos oceanos, sendo muitas vezes considerado como
um método futil, ineficiente e talvez até prejudicial a fauna marinha, devido a uma série de fatores
como a captura acidental, tal qual ocorre na pesca, e a pegada de carbono, por exemplo. Para
aprofundar, ver Jones (2022).

'® Nongovernmental Organizations have come into their own over the past fifty years as important
players on the international stage, particularly in the context of global environmental politics. NGOs
mobilize around different issues to engage in collective action and effect political change (O’Neill,
2014).

6 As agbes da Ocean Cleanup tém se destacado por seu pioneirismo e amplitude, tendo um potencial
especial na problematica das manchas concentradas de detritos em alto mar. Recentemente, em
agosto de 2023, mais de 55 mil quilos de plastico foram retirados da “ilha” de lixo no Pacifico. Para
aprofundar em outros dados, consulte Faria (2023).
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orientagdes as delegagbes governamentais e ao publico em geral durante as
negociagdes do tratado” (IKHAPP, 2023).

Assim, tendo em vista um panorama holistico que antecedeu o inicio das
negociagcbes de um acordo vinculante sobre a poluicdo plastica, para o
desenvolvimento desse instrumento, chega-se a resolugdo mencionada, que
solicitou a convocacgao, inicialmente, de um Grupo de Trabalho Aberto que
realizasse uma reunido no primeiro semestre de 2022 em particular para discutir o
calendario e a organizagdo do trabalho do Comité de Negociagao
Intergovernamental (INC), responsavel pelas deliberagbes do acordo. Numa
resolugdo seguinte'’, aprovada em maio de 2022, foram estabelecidos cenarios mais
concretos de 4 ou 5 sessdes de negociagdao do Comité, mantida a meta de acordo
do texto até ao final de 2024, além de uma Conferéncia Diplomatica de
Plenipotenciarios que adotariam formalmente o texto em 2025. O cronograma de

negociacgdes é descrito no Quadro 1.

QUADRO 1 — Cronograma de negociagdes no ambito da ONU acerca da elaboragéo
de um instrumento internacional juridicamente vinculativo sobre a polui¢gao plastica

Reuniao Local Data
Quinta Sesséo da Assembleia das Nacoes Nairébi. Quéni Marco de
Unidas para o Meio Ambiente (UNEA-5) alrob, Liuenia 2022
Grupo de trabalho aberto ad hoc p/ preparar _
" . Maio/Junho
o Comité Intergovernamental de Negociacao Dakar, Senegal
. N de 2022
para Acabar com a Polui¢ao Plastica
INC-1 Punta del Este, Nov./Dez.
Uruguai de 2022
. Maio/Junho
INC-2 Paris, Franca de 2023
INC-3 Nairébi, Quénia Nov. de 2023
Mar./Abr./Maio
INC-4 Canada (previséo) de 2024
(previséo)

"Resolugdo PP/OEWG/1/3, para consultar ver UNEP (2022).
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Republica da Set./Out./Nov.
INC-5 Coreia de 2024
(previséo) (previséo)
Conferéncia diplomatica de (ofertas atuais: 2025
Plenipotenciarios Equador, Peru, (previséo)
Ruanda e Senegal)

Fonte: Elaboragao prépria a partir do UNEP (2023).

Na primeira reunido sediada em Punta del Este, no Uruguai, durante os dias
26 de novembro a 2 de dezembro de 2022, a INC-1 trouxe questdes centrais que
norteiam o debate da poluicdo plastica nos mares e que denotam a complexidade
politico-social e cientifica da questao.

Vaérias delegagdes assinalaram que os meios de implementagao séo criticos e
devem abordar todo o ciclo de vida dos plasticos, e enfatizaram que o
financiamento, o desenvolvimento de capacidades e a transferéncia de tecnologia
serdo cruciais ao implementar o acordo, especialmente para os paises em
desenvolvimento, observando a atual falta de recursos, infraestrutura e capacidade
tecnolégica para gerir o montante de residuos plasticos (11ISD,2022). Nesse sentido,
Borrelle et al (2017) destaca a necessidade de cooperagao internacional para reduzir
tanto a oferta, quanto a demanda de produtos plasticos de utilizagao unica, melhorar
a infraestrutura de gestéo de residuos que promova o desperdicio zero e mudar para
uma economia plastica sustentavel, na qual os materiais devem ser primeiro
reutilizados, depois reaproveitados para um uso alternativo e/ou terceiro reciclados
mecanicamente em um novo produto.

Nessa perspectiva, sublinhou-se a necessidade de um instrumento financeiro
proprio para ajudar os paises em desenvolvimento na implementagcdo das
obrigagdes vinculantes do futuro dispositivo. Em oposi¢cdo, algumas partes
envolvidas nas discussdes consideraram prematuro debater disposi¢cdes especificas
para o mecanismo financiamento e destacaram alternativas diferentes para o
desenvolvimento de capacidades, como a assisténcia técnica e a transferéncia de

tecnologia em termos mutuamente acordados (11SD,2022).
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Algumas partes presentes nas reunides, sobretudo delegac¢des nao-estatais
vinculados a comunidade epistémica e as ONGs de preservacdo ambiental,
manifestaram preocupacgao pelo fato de nem todas as delegagdes possuirem um
entendimento partilhado da ciéncia dos plasticos, com muitos apelando a criacdo de
um o6rgéo cientifico subsidiario dedicado a isso. Outros atores apelaram a coleta de
informacgdes existentes e a geragdo de novas conclusdes para apoiar o processo de
negociagdo, com algumas delegagdes recomendando a coordenagdo com
organizagdes internacionais, destacando as Convengdes de Basileia e de Estocolmo
a este respeito (11SD,2022).

Assim, na INC-1, embora observe-se que ja ha um consenso sobre a
preocupacao com a polui¢cao plastica e sobre os efeitos adversos na saude humana
e no meio ambiente, a respeito das opgdes possiveis para uma resposta de
regulamentacg&o internacional ao problema, algumas nitidas divergéncias surgiram.
As diferentes visdes dos atores, sobretudo Estados, refletiram, em grande parte, o
nivel de desenvolvimento do seu pais e as associagdes do seu pais com a produg¢ao
e comercializacao de plastico e/ou residuos plasticos.

Para além disso, a questdo econdmica € permeada de nuances acerca da
producdo e comercializagdo do plastico e seus diversos derivados e, apesar de ja
haver uma compreensao sobre a necessidade do tratado abranger todo o ciclo de
vida dos plasticos, o conceito mais delimitado de “ciclo de vida” encontra-se longe de
estar definido. Nesse sentido, se observa uma necessidade da defesa e incentivo da
responsabilidade estendida do produtor’® (na sigla em inglés, EPR, extended
producer responsibility), isto é, pela gestdo da eliminagdo dos produtos por quem
produz, uma vez esgotada a vida util (Surak, 2018), abordagem esta que vem
ganhando forga em contraposi¢ao as praticas de greenwashing do mercado.

Ao fim da INC-1, o Comité decidiu solicitar ao Secretariado que preparasse

um documento®, a ser produzido antes do INC-2 para que os negociadores

'8 A OCDE define Responsabilidade Estendida do Produtor (REP) como uma abordagem de politica
ambiental em que a responsabilidade do produtor por um produto é alargada a fase pds-consumo do
ciclo de vida de um produto. Uma politica EPR €& caracterizada por: 1) Transferéncia de
responsabilidade (fisica e/ou econdmica; total ou parcialmente) a montante, para o produtor e para
longe dos municipios; e 2) Concesséo de incentivos aos produtores para que tenham em conta
consideragdes ambientais na concepgao dos seus produtos (OECD, 2023).

' Resolugdo PP/INC.2/4, para consultar ver UNEP (2023b).
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baseassem suas discussbes, que delineasse opgdes mais especificas para os
possiveis elementos do do acordo vinculante, com base numa abordagem ampla
com as consideracdes prévias das reunides, incluindo assim possiveis objetivos,
disposigdes, obrigagdes essenciais, medidas de controle e meios de implementagéo,
havendo partes juridicamente vinculativas e voluntarias.

A segunda reunido, o INC-2, ocorreu na sede da Organizagdo das Nacgoes
Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCOQO) em Paris, de 29 de maio
a 2 de junho de 2023 com mais de 1.656 participantes, de 169 paises e da UE, e
mais de 300 organizagbes observadoras. Inicialmente, antes das negociagdes
substantivas, houveram algumas questdes procedimentais residuais da primeira
reunido a serem resolvidas: eleger o gabinete e aprovar o projeto de regulamento
interno (rules of procedure, na sigla em inglés RoP). No entanto, tarefas estas que
deveriam ser executadas sem grandes esforgos, esses dois topicos acabaram sendo
fonte de tenséo (11ISD,2023).

Com relagdo a eleicdo do gabinete, devido as tensdes internacionais
envolvendo o conflito em curso na Ucrania, o processo eleitoral por aclamacgao, isto
€, por consenso, nem sempre tem sido possivel. Assim, homeados candidatos da
Federagdo Russa, da Estdnia e da Gedrgia para ocupar dois lugares na Mesa, o
Grupo da Europa de Leste ndo conseguiu chegar a consenso sobre dois candidatos,
nao havendo outra escolha sendo votar por escrutinio secreto e elegendo a Estonia
e a Georgia para a mesa. Por consequéncia, a votagéo secreta, desconsiderando as
normas sobre a tomada de decisbes baseadas no consenso, incomodou as partes
ali presentes preocupadas com a possibilidade destas tensées subjacentes poderem
ameacar inviabilizar as negociagdes substanciais que ainda iriam se iniciar.

O outro ponto de tensdo, envolvendo o RoP, iniciou-se quando o Peru e
Senegal, apoiados pela Europa, apresentaram um projeto acerca das regras de
procedimento a serem utilizadas nas negociagdes que permitia que decisdes fossem
adotadas quando mais de dois tergcos do governo estivessem de acordo (CHADE,
2023). Varias delegacdes, lideradas pela Ardbia Saudita, india, Brasil e Ir3,
retomaram persistentemente de reunides passadas o seu pedido de colocar entre
parénteses tal regra que prevé a possibilidade de votagcdo em questdes

substantivas, se os esforgos para chegar a um consenso nao forem bem sucedidos.
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A inflexibilidade destas delegagdes, embasada na crenga de que a submissao de
certas questbes a votacdo, em vez de adogdo por consenso, silenciaria suas
opinides e posicionamentos no inicio das negociagdes, acabou sendo vista de forma
negativa por alguns observadores ali presentes.

No final foi o Brasil, um dos criticados por impedir o processo de negociagéo e
tentar de bloquear as decisbes, que propds a realizagado de dialogos informais que
solucionaram o impasse: uma declaragcdo interpretativa salientando que o
regulamento interno é provisorio e que o entendimento sobre a regra de votagao é
amplo e reconhecendo o valor do consenso, ao mesmo tempo que permitia a
votacao.

Quando as discussbes substanciais iniciaram-se, findadas as questdes de
procedimento mencionadas, as delegagcdes expressaram suas opinides e
perspectivas sobre o que deveria ser refletido no novo instrumento, isto €, a
abordagem legal a ser tomada. Alguns paises, principalmente EUA, Arabia Saudita,
China e india® advogaram por uma abordagem bottom-up, de baixo para cima, ou
seja, com base nas suas capacidades e intengdes, os estados determinariam os
seus proprios compromissos a serem assumidos com o acordo vinculante. Ja outras
delegacdes, sobretudo de paises em desenvolvimento e ONGs de protegédo ao meio
ambiente, preferiram uma abordagem mais tradicional de compromissos globais
fortes comuns aplicados a todos os paises (11SD,2023).

Tomando o objeto central de discussao do acordo, o ciclo de vida do plastico,
como foco de analise, essa disparidade se materializou nas propostas iniciais e
possiveis desdobramentos politico-legais de como os paises preferem implementar
as medidas de controle. Os primeiros atores, de forma a proteger sua autonomia e
interesses, defenderam propostas mais brandas e preferiram concentrar-se em
medidas intermediarias, como novas concepgdes de embalagens e de produtos e a
gestao sustentavel de residuos, citando principios de fortalecimento de design para

a circularidade e reciclagem. Ja o outro grupo apelou para controles, além de mais

20 Aqui é fundamental observar a relevancia econdmica do setor petroquimico para esses atores e
para discussao. Como salienta Borrelle et al (2017), anualmente, 4-8% do petréleo é usado para
produzir plastico bruto, e para reduzir essa produgdo, € necessario dissociar os plasticos dos
combustiveis fosseis, que, em contraposi¢cao, sdo incentivados pelos subsidios a industria extrativista
e torna o custo da producgéo do plastico mais baixo do que outras alternativas mais sustentaveis.
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rigorosos, focados na etapa de produgdo do plastico, defendendo a eliminagéo
progressiva e/ou redugcdo da oferta, procura e utilizagdo de polimeros plasticos
primarios e produtos plasticos problematicos e evitaveis, advogando ainda
transparéncia na produc¢ao e rotulagem em toda a sua cadeia de valor.

No ultimo dia, através de um grupo informal, abordou-se os detalhes do
periodo entre sessdes de preparagao para a INC-3, no qual os delegados decidiram
determinar que o Secretariado preparasse um rascunho zero conduzido pelo
Comité, de forma a refletir e abranger as diferentes opinides sobre os varios
elementos associados ao ciclo de vida do plastico discutidos nos cinco dias de
reunido e da INC-1, a ser publicado antes da terceira rodada de negociagoes.
Conforme solicitado, o Presidente do INC, preparado com o apoio do Secretariado
do, publicou um projeto de texto zero?' no dia 4 de setembro, estando a terceira
reunido do Comité Intergovernamental de Negociagdo (INC-3) programada para
ocorrer nos dias 13 a 19 de novembro de 2023 na Sede do Programa das Nagdes
Unidas para o Ambiente em Nairdbi, no Quénia.

De forma sucinta, a reunidao que inicialmente demonstrou divergéncias de
procedimento, de forma intimidadora, resistiu a pressdo e mostrou resiliéncia e
determinacao dos Estados em encontrar conjuntamente solugdes para abordar os
efeitos adversos do plastico na saude humana e no ambiente, protagonizando um

cenario otimista para a INC-3 e outros futuros desdobramentos.

2'Resolugdo PP/INC.3/4 (Zero Draft), para consultar ver UNEP (2023c).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do exposto, a poluicdo marinha por plastico, dada a sua natureza no
sistema internacional, representa uma questdo de governanca de recursos comuns
e uma problematica de acado coletiva, acentuada pela abrangéncia e pelas
caracteristicas singulares desse material. Assim, a presente investigagao destacou,
por meio da perspectiva neoinstitucionalista, o problema dos plasticos no oceano
enquanto tematica urgente da agenda internacional, a ser solucionado,
possivelmente, através de um esforgo institucional coletivo. Para tanto, analisando a
abordagem internacional em relagdo a poluicdo marinha desde a década de 1970
nos marcos politico-legais, ratificou-se, entdo, o gap quanto a existéncia de um
dispositivo multilateral que aborde de maneira ampla e ao mesmo tempo direcionada
os residuos plasticos no meio ambiente.

Ademais, verificou-se que a literatura acerca da formagdo da agenda pela
otica institucionalista destaca a barganha e a negociagéo entre os Estados, além de
interesses e preferéncias de outros atores. Utilizando a analogia do Dilema do
Prisioneiro e considerando os Estados enquanto policy entrepreneurs principais da
agenda internacional ambiental, fica clara a movimentacdo destes para a
cooperagao internacional na tentativa de influenciar os demais e contornar a
poluicdo marinha. Observa-se que a inser¢ao do problema na agenda internacional
tem se processado também de forma complexa, por meio de uma governanga
encabecada pelos Estados e acompanhada por OIGs e uma série de atores nao
estatais. Nesse sentido, o rastreamento de processo demonstrou que a agenda
internacional e as negociag¢des para o dispositivo vinculante almejado tém exigido
das partes interessadas uma estratégia de cooperacao e gestao global abrangente,
considerando todo o ciclo de vida do plastico, e de forma especifica.

Como resultados verificados na agenda, observamos que, com relagdo as
demandas, destacam-se a participacdo e o envolvimento de multiplos atores e uma
maior responsabilizagdo do setor privado frente ao problema. Ja entre as obje¢des
observadas no processo de negociacdo ha a limitagdo cronologica, dada a
emergéncia ambiental e climatica e as escassas reunidbes e o curto prazo

estabelecido, no ambito do UNEP, para o desenvolvimento do dispositivo, além da
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complexa questdo econbmica, que envolve conflitos de interesse politico e
mecanismos, sobretudo financeiros, de implementagao do acordo.

Nesse interim, as evidéncias levantadas ao longo dessa analise apontam
que, embora o processo de formagao de agenda e negociagdo internacional do tema
esteja encaminhado quanto a abordagem necessaria a ser adotada, isto €, mais
ampla e com mais atores envolvidos, os desafios econdmicos e politicos ainda se
mostram intrinsecos, atravancando um possivel acordo e ameacgando a resposta a
poluigao por residuos plasticos.

Do ponto de vista das limitagbes do presente estudo e eventuais pontos para
uma agenda de pesquisa futura, algumas ressalvas séo necessarias. Embora frisada
a finalidade e os objetivos aqui almejados, os aspectos cientificos mais especificos
da discusséao da poluicéo ficaram de fora do escopo deste trabalho, impedindo uma
exploracdo mais precisa em toda a completude do problema. Além disso, o
desenvolvimento da investigagdo concomitantemente aos fatos dificulta uma analise
genuinamente holistica e acurada da realidade, estando, assim, sujeita a mudancgas
e desdobramentos futuros. Ademais, o aporte tedrico institucionalista escolhido
encontra limitantes na analise da problematica aqui trabalhada. Em termos de teoria
das relagdes internacionais, outras abordagens posteriores ao neoinstitucionalismo,
como o construtivismo e a teoria critica, mostram-se também influentes nos estudos
de governanga ambiental global e mais adequadas para tratar certas questdes aqui
verificadas, sobretudo em relagdo as desigualdades politico-econémicas e ao papel
especifico dos multiplos atores.

No mais, este trabalho, além do resultado de pesquisas e analises
desenvolvidas, também é oriundo de uma forte crenga e esperanga na humanidade,

de que ndo somente é necessario como possivel alterar e superar o status quo.
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ANEXO A — PRODUCAO GLOBAL DO PLASTICO EM MILHOES DE TONELADAS
(2013)
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Fonte: Ryan (2015).
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ANEXO B — METAS DE ODS RELACIONADOS AO LIXO MARINHO

By 2030, the proportion of untreated wastewater should be halved

By 2030, reduce the adverse per capita environmental impact of cities
municipal and other waste management

By 2020, achieve the environmentally sound management of chemicals and all wastes
throughout their life cycla,

By 2030, substantially reduce waste generation through prevention, reduction, recycling and
reuse

By 2025, prevent and significantly reduce marine pollution of all kinds, in particular from
land -basad activities, including marine debris
By 2020, sustainably manage and protect marine and coastal ecosystems

take action for their
rastoration

Enhance the conservation and sustainable use of oceans and their resources by implementing
international law as reflected in UNCLOS, which provides the legal framework for the
consarvation and sustainable use of oceans and their resources,

Fonte: UNEP (2016)




ANEXO C — TRAFEGO DE RESIDUOS PLASTICOS SOB A CONVENCAO DE

BASILEIA

The trade of plastic waste under the Basel Convention

AnnexVIIIl

|Hazardous waste|

- Any hazardous waste, for example
plastic waste that contains lead or

halogenated compounds due to their use

of additives (ref. Annex I).

- Any plastic waste defined as hazardous
by the domestic legislation of the party
of export, transit, orimport.

New entry A3210 |

- Hazardous plastic waste, including
mixtures of such waste, containing or
contaminated with Annex |
constituents, to an extent that it
exhibits an Annex Ill characteristic
(ref. Annex | and IlI).

Annex Il

Waste requiring special consideration |

- Includes for example plastic
waste collected from households or
residues arising from its
incineration.

New entry Y48

All plastic waste, including mixtures
of such wastes, except for those
falling under the new entries A3210
orB3o11.

1,
ey Notification by the
Lll ;J \1'/ exporting country

3 Transboundary

L 2 'Consent and issuance of
<~ a movement document

Confirmation of disposal

n‘né-xi

Non-hazardous waste|

- Solid plastic waste or mixture of
plastic material (e.g. ethylene,
styrene, polypropylene, etc.) (Ref.
B3010)

|New entry B3o011* |

- Plastic waste consisting
exclusively of one
non-halogenated polymer or resin,
selected fluorinated polymers or
mixtures of PE, PP and/or PET.

- Provided the waste is destined for
recycling in an environmentally
sound manner and almost free
from contamination.

|

2 movement 4 \l,l

*Three new entries related to the Plastic Waste Amendments (BC14/12) |

Fonte: Basel Convention (2021c). llustragao por Levi Westerveld / GRID-Arendal (2020)
apud UNEP (2021).
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