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En 2004, relembrou-se, em todo o mundo, os vinte anos daquele
que se tornou o pior acidente industrial da histéria. Na noite do dia 2
de dezembro de 1984, na cidade de Bhopal, capital do estado india-
no de Madhya Pradesh, um problema de elevacdo da temperatura e
da press@o em um dos reservatdrios de gas da fabrica da Union
Carbide India Limited (UCIL) — o de nimero 610 — j4 era aparente.
Pouco depois da meia noite, os superiores do operério responsavel
pelo turno foram avisados. Ao chegarem a fébrica, cinco toneladas
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de emanacdes do gés isocianato de metila (MIC) jd haviam sido lan-
cadas na atmosfera, na regido densamente povoada onde se encon-
trava a planta industrial. O sistema de seguranga para impedir o va-
zamento ndo funcionou, o que permitiu o espalhamento de uma nu-
vem téxica pela zona urbana adjacente de 6.500 hectares. Quarenta
toneladas de gds vazaram da fibrica produtora de pesticidas, provo-
cando a morte de 8 mil pessoas nos trés dias subseqiientes ao aciden-
te'. Mais de 520 mil individuos foram expostos aos efeitos dos gases
e até hoje, vinte anos apds o acidente, 150 mil permanecem cronica-
mente doentes”. Estima-se que 20 mil pessoas ja tenham morrido
como resultado desse acidente. Muitas, instantaneamente; outras,
em decorréncia de diagndsticos inadequados, de tratamentos inefi-
cientes e da liberagdo precdria de informacdes por parte da empresa
multinacional envolvida.

Para a politica internacional, em termos analiticos, destaca-se, por
um lado, o caso de Bhopal por conta de sua gravidade e, sobretudo,
de suas peculiaridades politicas e sociais. O acidente enfocado neste
artigo se reveste de carga simbdlica considerdvel, uma vez que a par-
tir do mesmo ha uma mudanga no enfrentamento do problema dos
acidentes quimicos ampliados3. Longe de ser o tnico evento dessa
natureza a deixar passivos humanos, sociais e ambientais, Bhopal es-
tabelece uma espécie de limite de tolerancia da sociedade civil inter-
nacional. Passa-se a demandar responsabilidade, por parte da indus-
tria quimica, sobre seus processos produtivos. Transplantar filiais a
paises cujas legislacdes ambientais sejam pouco rigidas nao pode
mais ser sindnimo de exportacdo de padrdes de poluigcdo e de risco
quimico as comunidades daqueles paises. Tampouco pode significar
impunidade. A partir de Bhopal, empresas multinacionais da indus-
tria quimica comecam a ser julgadas, inclusive em seus paises-sede,
geralmente a quilémetros da tragédia. O legislador passa a impor pa-
drdes rigidos para a atuagao daquele segmento empresarial. A pro-
pria industria adere a novos padrdes de conduta e advoga pelo cum-
primento das normas: afinal, quer compartilhar, com todo o setor, 0s
custos da adocao de padrdes seguros de produgao.
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Por outro lado, os desdobramentos desse acidente quimico se confi-
guram em oportunidade para um exercicio analitico que pode contri-
buir para a diversificacdo da agenda de pesquisa das Relagdes Inter-
nacionais (RI) para o meio ambiente. Usualmente, os temas ambien-
tais, em RI, sdo analisados sob o prisma da literatura de regimes, que,
do ponto de vista epistemoldgico, representa uma retomada das pre-
ocupagdes normativas no campo disciplinar. O problema com aque-
les estudos que partem, no entender de Ruggie (1998), de uma onto-
logia neo-utilitdria € que oferecem pouco espaco para a andlise apro-
fundada do papel constitutivo da acao social, dos fatores normativos
e ideacionais. Estes, quando examinados a partir daquela ontologia,
sdo vistos de forma instrumental, como constrangimento a ag¢do hu-
mana, no processo de consecucao de interesses tipicamente materiais
e egoistas4. A proposta analitica que se apresenta demanda uma vi-
sdo ampliada sobre o papel das idéias, em que se reconheca o carater
constitutivo da intencionalidade coletiva e das regras. A auséncia de
uma discussdo aprofundada sobre a transformag¢do no ambiente in-
ternacional e, conseqiientemente, sobre a capacidade de agir e intera-
gir dos agentes restringe a possibilidade de aplicacdo dos resultados
analiticos, produzidos por neo-liberais institucionalistas.

Por isso, neste trabalho, adota-se a abordagem construtivista das RI
para analisar os impactos do acidente quimico de Bhopal, privilegian-
do-se, exatamente, o papel constitutivo da acdo humana no processo
de construgdo social da politica internacional. O relatério do Programa
das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), intitulado Glo-
bal Environmental Outlook (GEO-2003, 2003:273), reconhece que 0s
impactos de acidentes ampliados, como esse de Bhopal, muitas vezes
transcendem as fronteiras nacionais quer na forma de efeitos ambien-
tais e humanos, quer na forma de ativismo politico ou de negociacdes
multilaterais. Esse relatério aponta para o fato de que alguns desses de-
sastres resultaram em normas de carater voluntario ou mandatorio, es-
sencialmente preventivas. Analisar esses impactos, a partir de uma
abordagem construtivista, € reconhecer uma dimensao intersubjetiva
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da acdo humana. Em consonancia com essa op¢do metodoldgica, os
individuos sdo vistos como seres culturais e autbnomos que empres-
tam significado ao mundo. Da construgao dos significados € que sur-
gem os fatos sociais que, por sua vez, dependem da anuéncia coletivae
das préprias instituicdes humanas. Em tltima instancia, emprega-se
aquela abordagem porque possibilita investigacdo acurada quanto ao
papel da consciéncia humana na vida internacional. E esta consciéncia
que contribui para a construgdo de identidades e de interesses dos ato-
res que, por isso, serdo analisados em associagdo com a estrutura idea-
cional gerada—com aressalva de que as identidades e os interesses re-
alizam movimento inverso que deve ser observado, influenciando a
capacidade e a vontade humanas.

A aplicacdo da abordagem construtivista concretiza-se com uma
proposta de articulacdo conceitual entre ferramentas analiticas, ofe-
recidas por tal abordagem. De modo geral, pretende-se caracterizar a
estrutura de idéias e de normas em que se incruste o acidentes; de for-
ma mais especifica, almeja-se compreender a maneira pela qual o
evento local é construido socialmente, tendo por referéncia areferida
estrutura, € como gera impactos politicos, sociais € normativos em
nivel global. O argumento que permeia a discussao proposta € o de
que eventos locais ambientais podem imprimir marcas sociais e nor-
mativas na politica internacional. Em Bhopal, ndo ha efeitos ambien-
tais transnacionais, como, por exemplo, o espalhamento de uma nu-
vem téxica por paises adjacentes ao local do acidente; ainda assim, o
evento ¢ alcado a cena internacional, mobilizando amplos setores da
sociedade. Isso contribuiu para que se adotasse a opcao tedrica do
construtivismo, uma vez que, usualmente, as abordagens utilitarias
tratam da cria¢ao de regimes ou da opcao pela cooperagcdo quando ha
problemas comuns a serem combatidos. Explicita-se, assim, o argu-
mento de que se evidenciaram os elementos de globalidade, perten-
centes ao evento local, somente porque se verifica um processo de
amadurecimento ideacional e normativo que tem como marcos poli-
ticos a Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente Huma-
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no, realizada em Estocolmo em 1972, e a Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, ocorrida no Rio
de Janeiro, em 1992.

A partir da abordagem tedrica indicada, este artigo pretende compre-
ender a construgdo social do acidente ou a transformacao de uma
ocorréncia local em um fato social relevante para a Politica Ambien-
tal Internacional (PAI) (Greene, 1997; Hurrel, 1995)6. Por que o aci-
dente de Bhopal merece aten¢do analitica das RI e como foi algado a
agenda de politica internacional sdo perguntas balizadoras da anélise
proposta. Esta, ao basear-se no construtivismo, intenta diversificar os
objetos da PAl e as formas de refletir sobre os mesmos em RI. Assim,
emprega-se articulagdo de conceitos, ttil na visualizagdo da estrutu-
ra em que estd inserido o evento local e, também, do processo de
construcao social tanto do evento quanto da norma internacional ne-
gociada a partir da ocorréncia estudada. E essencial ter em mente que
nem estrutura, nem fatos sociais podem ser analisados isoladamente;
naturalmente, o pressuposto é o de que prevalece a co-constituicdo
entre estruturas e agentes — responsaveis pela construcao social do
evento —e de que, portanto, ndo se pode prescindir desses elementos,
tampouco dos elos que os unem.

Na primeira parte do artigo, destaca-se o contexto cultural e institucio-
nal da cena ambiental como um todo. Sem a apreensdo das variagcoes
cognitivas e institucionais, do periodo de 1972 a 1992, relativas, em
geral, a0 meio ambiente e, mais especificamente, aos acidentes, ndo
seria possivel compreender a construgdo social de Bhopal. Parte-se
da afirmativa de que a consciéncia ambiental amadurecida da socie-
dade internacional — que passa a repudiar com veeméncia acidentes
como esses — viabiliza a construgdo social do acidente, por meio da
atuacdo de ativistas politicos e de empreendedores de normas. A ma-
terialidade do evento local € transformada e ressaltada pelas idéias
referidas ao desenvolvimento sustentdvel e a seguranga qul’mica7,
além de ser conduzida em forma de fato social as relagdes internacio-
nais por meio daquela atuacao que encontra reverberacao na socieda-
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de civil cada vez mais preocupada com os temas ambientais. Na se-
gunda parte, evidencia-se o veio condutor do processo de construgao
social enfocado: arelagdo local/global na drea ambiental. Parte-se de
um evento, cujos efeitos e causas imediatas se encontram em um ter-
ritério especifico — o acidente ampliado de Bhopal —, mas que ense-
jam elementos que ultrapassam os interesses locais, adquirindo, pos-
teriormente, uma interface internacional, com a negociacdo de um
instrumento multilateral — a Convencao 174 da Organizacao Interna-
cional do Trabalho (OIT) para a prevencao de acidentes industriais
maiores. E a materialidade do local, transformada pela intersubjeti-
vidade dos agentes, influindo na estrutura normativa global. Con-
clui-se esta parte com a defesa de uma visao mais social do ambiente
internacional em que emergiu a norma em questdo. Na terceira parte,
focaliza-se o papel da OIT como agéncia lider na discussdo da segu-
ranca quimica, internacionalmente, a fim de indicar por que a cons-
trucdo normativa enfocada se verifica no férum daquela Organiza-
¢ao Internacional (OI). Nas observacdes finais, apresenta-se uma ar-
ticulagdo de conceitos do construtivismo como ferramenta Util para a
andlise de questdes ambientais, nas RI, sobretudo ao apontar para
fontes normativas que a disciplina poderia desconsiderar por restrin-
girem-se, geograficamente, a um espago local.

A Estrutura Social da
Politica Ambiental
Internacional: Como se
Construiram as Idéias que
Colaboraram para Demarcar
os Contornos Sociais do
Evento Local e que Estao
Sintetizadas na Norma
Global

A degradagdo do meio ambiente faz parte da histéria da humanida-
de®. Os efeitos dessa degradacao, no entanto, somente adquiriram
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uma dimensao global no século XX. Na verdade, o processo de glo-
balizacdo da temdtica ambiental é marcado, principalmente a partir
dos anos 1990, por mudancas fundamentais no Sistema Internacio-
nal (SI) — o fim da Guerra Fria e a intensificac@o da globalizacdo das
formas de comunicacio e dos meios de transporte, entre outros — e,
também, por avancos cientificos que permitiram detectar e divulgar,
com maior precisio, os efeitos deletérios de séculos de exploragdo
predatdria do meio ambiente.

O século XX presenciou nao apenas a intensificacdo da industrializa-
¢do e a ampliacdo dos efeitos negativos da exploragcdo dos recursos
naturais do planeta. Diante da realidade concreta do aumento da es-
cassez de recursos naturais, dos acidentes industriais ampliados, dos
grandes vazamentos de navios, da chuva 4cida, do buraco na camada
de 0zdnio, do efeito estufa, da produgao de lixo atdmico e toxico, dos
desequilibrios climéticos — entre outros —, verificou-se a edificacdo
de uma consciéncia ambiental global ou, em termos tedricos, a cons-
tituicdo de uma estrutura de idéias referentes a prote¢do ambiental.
Tal consciéncia teria surgido paulatinamente, pois foi apenas nas dé-
cadas de 1960 e 1970 que a questdo “meio ambiente” adquiriu uma
dimensao verdadeiramente internacional, tornando-se global a me-
dida que os problemas ambientais se diversificaram e seu impacto se
ampliou e se aprofundou. Em termos politicos, ¢ com a Conferéncia
de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano (1972) e com a Confe-
réncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e o Desenvolvimen-
to (1992)9 que o tema ambiental se torna, primeiro, internacional e,
posteriormente, global, ingressando definitivamente na agenda poli-
tica dos atores relevantes da cena internacional .

Nesse intervalo de vinte anos, tomaram corpo idéias e instituicoes
que visavam estancar o curso da degradacao planetéria e que termi-
naram por compor uma estrutura em que se desenrolam as agdes hu-
manas no que se refere ao meio ambiente. Tais consideragdes iniciais
tém especial relevo para este trabalho, na medida em que corroboram
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o argumento proposto de que Bhopal é construido socialmente e al-
cado a cena internacional, tendo por referéncia essas idéias e institui-
¢des que contribuiram para demarcar os contornos sociais do evento
e para gerar uma sintese normativa, por meio dos ativistas politicos e
dos empreendedores de normas. Assim, lanca-se mao de um certo
historicismo para se ter um alcance do processo de constituicao dessa
estrutura. Essencialmente, é significativo identificar a forma como
se deu a entrada do tema ambiental na agenda politica e social das
Nagdes Unidas.

Alids, apesar da reacdo institucional verificada de inicio, o ambiente
organizacional do Sistema da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU)
teria demonstrado certa reticéncia quanto a assimilagao definitiva do
tema a sua agenda. Ricardo Neiva Tavares (1999:95-110), por exem-
plo, considera que, antes da Conferéncia de Estocolmo, as questdes
ambientais teriam recebido tratamento limitado dentro das Nacdes
Unidas. Guido Fernando Silva Soares (2003), por sua vez, vai além
ao afirmar que seria indtil buscar, em épocas anteriores a segunda
metade do século XX, qualquer manifestacao do fendmeno da regu-
lamentacgdo internacional global do meio ambiente. Isso porque, se-
gundo este autor, a deterioracao desse meio ambiente, no ambito das
relacdes internacionais, comecga a constar das preocupacdes dos
Estados somente na década de 1960. Para esse autor ainda, os anos
que antecederam a Conferéncia de Estocolmo foram marcados exa-
tamente pela intensificacdo da degradacao ambiental e de seus efei-
tos, bem como pela ampliacao da divulgacao de casos embleméticos
e do conseqiiente reptdio internacional aos mesmos. Isso € que teria
provocado, em ultima instancia, a tomada de posi¢do da ONU. Cabe
ressaltar que Soares estd preocupado com a “regulacdo internacional
global”, com a realidade internacional objetiva da confec¢do de do-
cumentos, de leis ou da ordem normativa propriamente dita. Este tra-
balho, ao sugerir uma reflexdo teoricamente alternativa sobre o tema
ambiental, enfatiza, de maneira especial, os acontecimentos de natu-
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reza politica e social e os processos de construcido dai decorrentes
que influenciaram a atuagao de agentes internacionais relevantes e a
génese normativa.

Constatagcao fundamental para a identificagdo de uma ampliacado da
agenda de preocupacdes ambientais entre as Nacdes Unidas € o sur-
gimento, na ultima metade do século XX, de um conjunto considera-
vel de tratados e convengdes internacionais multilaterais referentes
ao tema e a proliferacdo de organizagdes nao-governamentais
(ONGs) ambientais (Soares, 2003; Litfin, 1999). Segundo Litfin
(1999:329-330), em 1969, havia cinqiienta tratados multilaterais
cuja temdtica era o meio ambiente; em 1994, essa quantidade mais
que triplicou, alcangando 173. Paralelamente, verificou-se uma ex-
plosdo no nimero de ONGs ambientais: de 174, em 1909, para quase
30 mil, em 1993. Tais nimeros seriam evidéncias de que a agenda
ambiental, internacionalmente, sedimentou-se gradativamente. E—o
que € ainda mais relevante — que a estrutura politica e social em que
interagem os agentes envolvidos — Estados, individuos, sindicatos,
associacdes — complexificou-se, modificando, conseqiientemente,
os processos politicos subseqiientes. H4, sobretudo, indicacdo de que
estd em curso uma mudanca de mentalidade que desencadeia a mobi-
lizacdo da sociedade civil. Naturalmente, sdo muitas as influéncias
nesse processo, entre as quais a publicacao de livros e artigos para-
digmadticos para a tomada de consciéncia da comunidade internacio-
nal quanto a questdao ambiental. Trata-se, essencialmente, de dois
marcos que incorporaram o espirito da época e, como tal, impulsio-
naram o surgimento do moderno movimento ambiental: o livro de
Rachel Carson, Silent Spring (2002), de 1962, que alertava para o uso
indiscriminado de DDT e de outros pesticidas e o artigo “The Tra-
gedy of the Commons”, de Garrett Hardin (1968), que propunha um
modelo particularmente influente para a explicacao das causas da su-
perexploracdo de recursos ambientais comuns, mesmo diante do re-
conhecimento das conseqiiéncias danosas de longo prazo dessa su-
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per exploracdo. Além dessas duas publicacdes, que obtiveram im-
pacto internacional, é importante lembrar o estudo produzido pelo
Clube de Roma sobre o futuro do planeta, intitulado The Limits to
Growth (Meadows et alii, 1972), que apontava para um cendrio ca-
tastréfico, caso ndo se repensasse os niveis de crescimento econdmi-
co e populacional.

Dessa forma, € preciso destacar que a convocacao da Conferéncia de
Estocolmo, em 1972, seria fruto desse contexto efervescente de to-
mada de consciéncia mundial. O objetivo da Conferéncia era promo-
ver uma abordagem mais coordenada para o tratamento das questdes
ligadas ao meio ambiente (Greene, 1997:316). Trata-se de um ponto
de inflexdo fundamental para o desenvolvimento da politica ambien-
tal internacional, em geral, e para o exame desse tema pelo Sistema
das Nagdes Unidas (Tavares, 1999:95), em especial. O evento reuniu
paises desenvolvidos e em desenvolvimento e contou com a partici-
pacdo (limitada) da comunidade cientifica e, pela primeira vez, de
observadores credenciados, de ONGs.

Quanto ao alcance e a magnitude da PAI como um todo, a Conferén-
cia de Estocolmo foi o ponto de partida institucional para um proces-
so de amadurecimento ideacional e normativo que se estendeu pelos
vinte anos posteriores. Ainda assim, é preciso notar que as acdes, en-
gendradas pela ONU na area ambiental, em seguimento as decisoes
da Conferéncia de 1972, tiveram significado muito mais simbdlico
do que prético. Isso porque, por um lado, indicaram claramente o
amadurecimento dessa conscientizagdo global quanto ao tema —
principalmente, dos Estados que sofriam pressdes crescentes de suas
sociedades —, mas, por outro, nao objetivaram o reexame dos padrdes
de producgao, de comércio e de consumo que estiao no cerne da ques-
tdo ambiental. Os acordos do periodo focalizavam a prote¢ao ambi-
ental e a poluicdo, deixando de lado as questdes mais intimamente re-
lacionadas ao vinculo existente entre meio ambiente, processos pro-
dutivos e desenvolvimento. Aquelas acdes ndo buscaram iniciar dis-

16 CONTEXTO INTERNACIONAL - vol. 28, n® 1, jan/jun 2006



O Local e o Global na Estrutura da Politica
Ambiental Internacional...

cussdes quanto a possibilidade, na cena internacional ambiental, de
se atribuir aos Estados a responsabilidade por danos ambientais.
Além disso, ao PNUMA, criado na reunido de Estocolmo, faltava o
peso institucional exigido para a coordenacao efetiva das agendas
dentro do Sistema da ONU. Se a cooperacgao internacional na drea de
fato se intensificou, tornaram-se evidentes, também, varias lacunas
institucionais no ambito das Nac¢des Unidas.

O estabelecimento da Comissao sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento, na década de 1980, serviria para sanar os problemas que sur-
giam com o estreitamento dos lagos cooperativos e a intensificagdo
datroca de informacdes entre os paises. As discussdes, dentro do Sis-
tema da ONU, sobre as atribuicdes da Comissao iniciaram-se em
1982. No ano seguinte, o secretario-geral das Nagdes Unidas encar-
regou Gro Harlem Brundtland, primeira-ministra da Noruega, de cri-
ar e presidir esse 6rgdo especial e independente. A Comissao trataria
da proposigao de estratégias ambientais de longo prazo, de maneiras
de se estabelecer a cooperacao entre os paises em estdgios de desen-
volvimento diferentes, bem como de no¢des comuns sobre a prote-
¢do ambiental que ajudassem as nagdes a tratar, com €xito, de proble-
mas igualmente comuns. A Comissdo reuniu-se pela primeira vez
em outubro de 1984 (Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e De-
senvolvimento, 1991). O resultado mais marcante da Comissao foi o
lancamento de uma agenda para o setor e a confec¢do, em 1987, do
Relatério Brundtland, intitulado Nosso Futuro Comum, que langou
as bases do conceito de desenvolvimento sustentavel.

Foi nesse contexto e em prosseguimento a Convenc¢ao de Estocolmo
que a Assembléia Geral da ONU se decidiu pela convocacao, em de-
zembro de 1989, da Conferéncia do Riode 1992. A cooperacio inter-
nacional, a partir dos documentos aprovados nesse evento — que con-
templavam de forma clara e consolidada a idéia de desenvolvimento
sustentavel e abrangiam 27 principios, guias para as acdes na area de
meio ambiente e desenvolvimento —, mudou de fei¢cdo, experimen-
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tando um aprimoramento conceitual significativo. Os principios da
Declaracdo do Rio (1992), como o de “responsabilidades comuns,
porém diferenciadas” (Principio 7) e o da precaucao (Principio 15),
passaram a compor as acdes cooperativas na drea ambiental. A
Ri0-92 € considerada a maior reunido internacional realizada pela
ONU e, principalmente, um marco fundamental para a politica inter-
nacional, ap6s o fim da Guerra Fria. A partir daquele evento, com a
intensificacdo da constituicdo de redes de ativistas em torno das
ONGs, comecam a delinear-se os conceitos de “sustentabilidade” e
de “futuridade”"" que marcardo os acordos ambientais subseqiientes,
bem como a prépria manifestacao de globalidade ambiental.

O conceito de desenvolvimento sustentdvel havia sido formulado
pelo Relatério Bruntland, que, juntamente com o Relatério do Clube
de Roma sobre os Limites do Crescimento (1968), a Declaragdo de
Estocolmo (1972), a Declaracdo do Rio e a Agenda 21 (ambos de
1992), constituem-se nos documentos referenciais de uso e difusao
para a consolidagdo da idéia de desenvolvimento sustentavel. Hoje,
essa é uma idéia basilar para a politica de cooperacao internacional,
em matéria de meio ambiente, e para o uso racional dos recursos na-
turais a fim de se evitar a deterioragdo do capital ecolégico mundial.
Acima de tudo, o desenvolvimento sustentavel implica a inclusdo de
consideragdes socioambientais no processo de tomada de decisdo
tanto politico quanto econdmico com vistas ao desenvolvimento das
nacoes.

A contribuicao das ONGs, tanto no processo preparatério, quanto du-
rante a Rio-92, merece destaque ao indicar a paises desenvolvidos e
em desenvolvimento a oportunidade de defender a existéncia de uma
correlacdo entre desenvolvimento e meio ambiente e de demonstrar
que os problemas ambientais podem decorrer tanto da pobreza, quanto
dos processos de industrializacdo. Mais que isso, hd uma contribuicao
tedrica a se destacar que vai além da conscientiza¢do e da mobilizagao.
A partir da atuagao desses atores nao-estatais, o processo de constru-
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¢ao da estrutura ideacional e normativa, referente a prote¢do ambien-
tal, € definitivamente selado. Dada a atuag@o da sociedade civil, a
Conferéncia foi, essencialmente, uma ampla e pragmatica negocia-
¢do0, uma troca de compromissos que deixaria de lado o exercicio as-
sistencialista da ajuda externa, as reivindicagdes confrontadoras ou,
ainda, a tentativa de reduzir os problemas ambientais a discussoes téc-
nicas, retirando-lhes seu cardter politico e social.

Em suma, a Conferéncia de Estocolmo e a Ri0-92 sdo os alicerces
(Soares, 2003) desse processo amplo de construgdo normativa e ide-
acional. A quantidade de atos internacionais multilaterais, produzi-
dos a partir da Conferéncia do Rio (acordos de segunda geracao), so-
mados aqueles negociados a partir de 1972, permite identificar o
aprimoramento de idéias e institui¢des referentes a protecdo ambien-
tal. E esse aprimoramento que confere significado especial ao aci-
dente em Bhopal, que ocorre, exatamente, em um momento de forte
efervescéncia tanto social quanto politica. Especificamente, quanto a
seguranca quimica, é fundamental notar que esta é abordada de ma-
neira mais explicita como um tema da agenda politica das relacoes
internacionais, a partir, também, de 1992. O crescimento dramdtico
da producgio e de comércio de substancias quimicas — ndo acompa-
nhado da adocdo de medidas adequadas e suficientemente eficazes
de prevencao de acidentes e de promog¢do da seguranga quimica —,
verificado desde a década de 1970, chamou a atenc¢ao da sociedade
civil e dos Estados para os riscos potenciais embutidos no manuseio
dessas substancias perigosas e dos pesticidas. Antes de 1992, verifi-
cou-se intensa mobilizacao por parte da sociedade civil, em decor-
réncia da ampliacdo no nimero de acidentes graves que acompa-
nhou, naturalmente, o crescimento da producao e do comércio. Du-
rante a elaboracao do Relatério Brundtland, por exemplo, entre 1984
e 1987, ocorreram casos que ganharam grande repercussao na midia
internacional: o acidente em Bhopal; a explosao de tanques de gis li-
quefeito na Cidade do México; a explosao do reator nuclear em Cher-

19



Aletheia de Almeida Machado

nobyl; o incéndio de um depdsito na Suica que ocasionou a contami-
nag¢do do rio Reno com produtos quimicos (Comissao Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1991).

A estrutura de idéias referidas a seguranca quimica estd, sem ddvida,
vinculada a estrutura ideacional ambiental mais ampla. Partindo da-
queles principios e idéias acerca do desenvolvimento sustentivel,
cabe destacar o processo paralelo de construgdo institucional, cujo
objetivo seria o controle do uso e o manuseio adequado e seguro de
substancias quimicas por meio da criacao de normas, regras, proce-
dimentos e padrdes que acompanhassem a nova realidade. Tal pro-
cesso pode ser observado quando se evidencia a colaboragao, na area
de seguranca quimica, entre o PNUMA, a OIT e a Organizacdo Mun-
dial da Satide (OMS) no Programa Internacional sobre a Seguranca
Quimica (PISQ), desenvolvido desde 1980 — no ano seguinte, a OIT
aprovou a Convencao e a Recomendacgdo sobre Satde e Seguranca
Ocupacional. Também pode ser observado quando se faz referéncia
aos programas da década de 1980, relativos a troca voluntdria de in-
formacdes sobre aquelas substancias, desenvolvidos pelo PNUMA,
em associacdo com a Organizagdo das Nacgdes Unidas para a Ali-
mentagdo e a Agricultura (em inglés, Food and Agriculture Organi-
zation —FAQO). Em 1985, a FAO lancou seu Cédigo de Conduta Inter-
nacional para a Distribui¢do e o Uso de Pesticidas. A solidificagdo
institucional também pdde ser detectada quando o PNUMA, em
1987, estabeleceu as Diretrizes de Londres para a Troca de Informa-
¢Oes sobre as Substancias Quimicas no Comércio Internacional.
Além disso, houve o debate suscitado na Assembléia Geral da ONU
sobre a prevengao do tréafico ilegal de produtos e residuos téxicos e
perigosos, cujo resultado foi a aprovacdo da Resolucido 44/226 de
22/12/1998.

Quanto a construg¢ao conceitual, os Principios 13 (Responsabilida-
de), 14 (Duplos Padrdes), 15 (da Precaucdo) e 16 (Poluidor Pagador)
da Declaracao do Rio (1992) serviram para fortalecer a defesa de pa-
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droes mais sustentdveis para a producdo de substincias quimicas,
bem como para se advogar o dever da responsabilidade e o direito de
compensacao a vitimas de acidentes ambientais. Além disso, esse
documento admite a no¢ao de notificacdo e consulta prévia (Princi-
pio 19) em caso de dano de impacto transfronteirico. A partir da
Ri0-92, com a ado¢ao da Agenda 21 (1992), determina-se aberta-
mente as diretrizes e os preceitos de politica a serem seguidos pelos
paises, no século XXI, para o “Manejo ecologicamente saudavel das
substancias quimica toxicas, incluida a prevengao do trafico interna-
cional ilegal dos produtos téxicos e perigosos”(Agenda 21, 1992: ca-
pitulo 19). Consolida-se, definitivamente, o cabedal conceitual da
seguranc¢a quimica, que, por sua vez, define-se como um tema da
agenda politica internacional. A fim de assegurar aquele manejo am-
bientalmente saudavel, reafirmam-se principios, tais como os do de-
senvolvimento sustentavel e da melhoria da qualidade de vida. Reco-
nhece-se, sobretudo, o direito (alids, decorrente do principio da pre-
caucdo), tanto das comunidades, quanto dos trabalhadores, de se co-
nhecer os riscos a que estao expostos, bem como o direito das indus-
trias de proteger informagdes comerciais confidenciais. O capitulo
19 recomenda a realizag@o de esforcos no plano internacional, a fim
de se buscarem solugdes para dois problemas principais decorrentes
da presenca de produtos quimicos téxicos no meio ambiente, parti-
cularmente nos paises em desenvolvimento: (1) a auséncia de dados
cientificos para a avaliacdo dos riscos inerentes a utilizacao de tais
produtos e (2) a falta de recursos para a andlise de risco dos produtos
cujos dados cientificos ja se encontram disponiveis. Defende-se a
minimizag¢do da producio de residuos por meio da transformacao
dos métodos de producdo e reciclagem, a promog¢do do armazena-
mento seguro dessas substincias e a necessidade de restringir ou pro-
ibir o transporte delas. Recomenda-se, expressamente, que, nos pai-
ses que recebam suas filiais, as multinacionais ndo adotem critérios e
padrdes menos rigidos do que aqueles que prevalecem em seus pai-
ses-sede. Além disso, defende-se a posicao de que os governos nao
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devem favorecer a exportacao de produtos proibidos ou de uso restri-
to em territério nacional.

Nao se pode deixar de identificar a relacdo de co-constitui¢ao entre
estrutura e fatos sociais: se a consciéncia ambiental — de Estados e so-
ciedades — viabiliza e reforg¢a o ativismo politico e o empreendedo-
rismo normativo, tornando Bhopal evidente aos olhos do mundo, in-
questionavelmente Bhopal contribuiu para aqueles amadurecimento
ideacional e aperfeicoamento conceitual, cuja expressao essencial é
o capitulo 19 discutido. Bhopal representa um limite: a sociedade in-
ternacional passa a ver como inaceitdvel a continuidade de acidentes
industriais, vitimando um nimero cada vez maior de pessoas e ge-
rando passivos ambientais incalculdveis para as geragdes presentes e
futuras, sem, contudo, haver imputacdo de responsabilidade. A dra-
maticidade daquela ocorréncia e a auséncia de regras quanto a res-
ponsabilidade, ao direito a compensagdes ou ao direito a informa-
¢Oes acerca dos processos produtivos conclamavam as nagdes a criar
e consolidar normas, regras, procedimentos e principios que auxi-
liassem na prevencao de novos acidentes.

Até aqui se tratou da constru¢do normativa e institucional que envol-
ve os Estados como agentes, uma vez que se focalizam os alicerces
politicos e normativos da PAIL. Mas esse processo de constru¢do, na-
turalmente, tem uma base ideacional e um contexto social influente.
E a consciéncia ambiental amadurecida da sociedade internacional
que viabiliza a construgdo social dos eventos materiais que com-
poem aquela estrutura, sobretudo do acidente local que se focaliza. A
materialidade do evento local é transformada pelos afetados, pelos
ativistas e pela propria industria, cujas consciéncias ambientais fo-
ram constituidas ao longo do processo de globalizagdo da estrutura
de idéias referidas ao desenvolvimento sustentdvel e a seguranga qui-
mica. Trata-se do que Adler (1997) chama de evolugdo cognitiva em
que fatos sociais ganham relevo na cena internacional. Retornar a in-
ternacionalizacao e a globalizagdo da estrutura ideacional e normati-

22 CONTEXTO INTERNACIONAL - vol. 28, n® 1, jan/jun 2006



O Local e o Global na Estrutura da Politica
Ambiental Internacional...

va referida ao meio ambiente — a PAI —, como proposto neste traba-
lho, € constatar essa evolucao cognitiva, atentando para o processo
de aprendizagem de novas idéias. Nesse, os decisores adotam novas
interpretacdes da realidade, na medida em que essas interpretacoes
sdo criadas e introduzidas no sistema politico por agentes propaga-
dores de idéias, a partir do aprimoramento da PAI.

Constata-se que os processos de construcao social e ideacional anali-
sados sao viabilizados por uma dada linguagem, por uma criagdo e
consolidacao conceitual, cuja expressao mais significativa € a inven-
¢do do desenvolvimento sustentdavel ou da propria seguranga quimi-
ca. A linguagem €, em udltima instancia, um amélgama naqueles pro-
cessos sociais e, como tal, é considerada ponto de partida da génese
normativa. Novamente, a co-constitui¢do: a linguagem € influencia-
da pelo mundo em que se vive, determinando-o, igualmente. Nesse
sentido, € preciso reconhecer que a linguagem ndo emerge natural-
mente: surge da partilha coletiva de significados. Nao € por outra ra-
zao que fato social e estrutura ideacional, bem como as dimensdes lo-
cal e global sdo indissocidveis porque mutuamente constitutivas.

Na secdo seguinte, tendo em mente essa evolug¢ao cognitiva e ideacio-
nal, base da estrutura destacada, bem como a linguagem utilizada por
empreendedores de norma, analisa-se a construgdo social do aciden-
te. Parte-se do pressuposto de que € esse contexto internacional mais
social, em que se verifica o amadurecimento de uma consciéncia am-
biental e da prépria PAI, que conduz o acidente do ambito local ao
global.

A Relacao Local/Global e o
Processo de Construciao
Social do Acidente Quimico
Ampliado de Bhopal

O ano de 1984 delineou-se, na verdade, como um ano de tragédia
para a seguranga quimica em todo o mundo. Para David Weir e Mar-
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tin Abraham (1985:6), é 0 ano em que, em muitos paises em desen-
volvimento, comega a tomar forma um ciclo “Bhopal sem fim”. Por
exemplo, em fevereiro, explosdes e incéndio no gasoduto da Petro-
bras, ocasionados por vazamento de gas, vitimaram, aproximada-
mente, quinhentas pessoas na Vila Socd, em Cubatdo, Sdao Paulo,
Brasil. Na verdade, ndo se sabe exatamente o numero total de viti-
mas. Muitos dos corpos foram dizimados ou ndo puderam ser identi-
ficados por falta de documentos. Tratava-se, alids, de um assenta-
mento clandestino. A questao é que o “Bhopal brasileiro” ndo s6 nao
gerou efeitos normativos nacionais ou internacionais, como também
nao resultou em indenizacdes. Além disso, as vitimas foram tidas
como os tunicos culpados. Em novembro, na Cidade do México, ou-
tro evento sobre o qual se disse que o “céu pegou fogo”. Um vaza-
mento de gis liquefeito de petréleo, em um dos tanques de uma refi-
naria, provocou sucessivas explosoes, ocasionando outras quinhen-
tas mortes e ferindo 4 mil pessoas. Em dezembro, Bhopal. Nem todo
evento local, no entanto, gera impactos globais. Carlos Freitas et alii
(2000:28), ao citarem andlise dos acidentes registrados na base de
dados Major Hazard Incident Data Service (MHIDAS), no periodo
de 1981 a 1986, revelam que mais de 1.400 acidentes quimicos am-
pliados ocorreram em todo o mundo, o que revela a multiplicidade e
a globalidade do problema.

Como recorrer a disciplina de RI para analisar problemas locais
como esses? Aparentemente, tais problemas nao seriam enfocados
como uma preocupagdo. Concretamente, no entanto, o contexto in-
ternacional, interligado e interdependente, ndo apenas comporta
eventos dessa natureza, como os ressalta e lhes confere importancia
crescente e global. E certo que a maioria dos eventos ou catdstrofes
ambientais constitui realidade transfronteirica. E igualmente certo,
entretanto, que ha aqueles acidentes industriais ambientais que —
mesmo tendo causas e gerando efeitos imediatos no territério de um
unico Estado — abrangem elementos internacionais relevantes, que
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ultrapassam os interesses locais, adquirindo, dessa forma, interesse
geral e, as vezes, universal. Alias, € exatamente pelo fato de o mundo
apresentar-se cada vez mais interligado que eventos locais, como os
acidentes, ganham relevo na contemporaneidade. Eventos aparente-
mente localizados nao podem ser tratados como assunto doméstico
exatamente porque o meio ambiente € uma realidade sem fronteiras.
Além disso, hé vinculos dos acidentes com a economia global —uma
vez que resultam de atividades econdmicas de grandes corporagdes —
e com a propria sociedade civil — porque seus efeitos provocam a mo-
bilizacao de amplos setores de sociedades locais e nacionais, em de-
fesa dos individuos afetados.

Veja-se, por exemplo, o caso do acidente ocorrido na cidade de Seve-
so, no norte da Itdlia, em 1976, em que a fusdo da valvula de seguran-
ca de um reator quimico da fabrica Icmesa provocou um vazamento
de dioxina. Uma nuvem téxica cobriu Seveso e outras quatro munici-
palidades da regido lombarda do pais, estendendo-se por 1.970 hec-
tares. Este acidente e seus desdobramentos em termos de contamina-
¢do ambiental e lesdes humanas ocasionaram a negociagdo e a apro-
vacdo de uma norma regional, no ambito da Unido Européia. A cha-
mada Diretiva de Seveso é considerada um modelo de norma de pre-
vengdo de acidentes quimicos. Seveso, assim como Bhopal, guarda
tracos de globalidade essenciais, 0 que assegura um impacto norma-
tivo a esses acidentes.

E fundamental observar que processos de constru¢io normativa nio
sdo conseqiiéncias imediatas de cada um dos acidentes. Seveso e
Bhopal sdo, na verdade, casos-sintese que desencadearam, em torno
de si, extensa e intensa mobilizacao da sociedade. Devido as caracte-
risticas do processo de industrializagcdo mundial, até a década de
1970, constata-se que a maior incidéncia de acidentes se verificava
nos paises ditos industrializados. A partir dos anos 1980, as maiores
ocorréncias passam a ser observadas nos paises desenvolvidos. Por
um lado, o aperfeicoamento dos processos produtivos, de transporte
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e de armazenagem, associados a mobilizagdo social e a aprovacao de
leis rigidas, nos paises em desenvolvimento, ocasiona a exportacao
de padroes de poluicdo aos paises que iniciam a promocao de seus
processos de desenvolvimento. A evidéncia dessas transformacoes
ocasionou os debates que contribuiram para reforcar a inclusdo dos
Principios das Responsabilidades Comuns porém Diferenciadas, do
Poluidor Pagador e da Precaucdo, na Declaracdo do Rio (1992).

Na tentativa de evitar ‘“novos Bhopais” e na esteira daquele processo
de construcao ideacional iniciado em Estocolmo, ha mobilizacdes,
em todo o mundo, o que permite refletir sobre o préprio processo de
construcao social do acidente de Bhopal. No momento em que, por
meio da imprensa, tomou-se conhecimento das dimensdes amplia-
das do acidente indiano e, posteriormente, das lacunas normativas
domésticas e internacionais acerca da possibilidade de imputar res-
ponsabilidades e garantir indenizacdes as vitimas, o acidente ndo
mais se restringiu as dimensodes locais. A principal discussao, decor-
rente do evento, referiu-se ao “foro adequado” para lidar com as
questdes de culpabilidade e de compensacdes. Quem representaria
as vitimas? Onde julgar a Ucil? Em seu pais-sede ou no local da tra-
gédia em que se encontravam as vitimas e o passivo ambiental? Essas
indagagdes remeteram, imediatamente apds o acidente, a um proble-
ma evidente de soberania: para que o governo indiano, como a parte
demandante, conseguisse que o caso Bhopal fosse julgado em corte
estrangeira, seria necessario que persuadisse essa corte de que a ju-
risdicdo da India era incapaz de sanar os litigios, que se assomavam
em seu territério, de cidaddos contra uma empresa norte-americana.
Aliés, analiticamente, esse € apenas um dos problemas de soberania
que o acidente de Bhopal, com suas quase 3 mil mortes instantaneas,
suscita'?.

A partir da constatacdo da existéncia de um lapso institucional e nor-
mativo, hd uma intensificacao clara do ativismo politico em torno do
caso. Se, por um lado, ja havia indicios da relevancia internacional
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daquele acidente local, dado o envolvimento de elementos politicos
fundamentais, como o exercicio de atividades econdmico-comer-
ciais de uma empresa multinacional em um pais em desenvolvimen-
to, a transferéncia de atividades produtivas perigosas para determi-
nado pais a fim de abandonar os padrdes rigidos de vigilancia e de se-
guranga, verificados nos paises de onde se derivam os processos glo-
bais de industrializacio, e a mobilizacdo de organismos internacio-
nais para o tratamento da seguranga quimica em seus foros; por ou-
tro, aincapacidade de um Estado nacional prevenir a tragédia e, pos-
teriormente, defender os direitos de seus cidadaos teve o efeito de
precipitar as agdes de redes transnacionais de defesa e de empreende-
dores de normas (Keck e Sikkink, 1998; Finnemore e Sikkink,
1998). E possivel citar a atuacio de diversos atores internacionais,
como a International Organization of Consumers Unions (IOCU) e a
International Confederation of Free Trade Unions (ICFTU); de
agentes indianos, como a Drug Action Network, o Medico Friend
Circle, a Afogya Dakshatha Mandal, o Delhi Science Forum, Eklav-
ya, Kishore Bharathi, Lok Vignam Sangatana e Karnata Rajya Paris-
hath; e de grupos nacionais que, a partir do caso Bhopal, passaram a
se preocupar mais de perto com a situa¢ao do setor quimico em seus
paises, como a Australian Consumers Association, a US National
Wildlife Federation (NWF), o Worker’s Policy Project e o Highlan-

der Centerl3.

Constata-se a constituicao do que Margaret Keck e Kathryn Sikkink
(1998) denominaram de padrdo bumerangue de influéncia. As asso-
ciagdes da sociedade civil locais contornaram as fronteiras do Estado
nacional, procurando diretamente, no ambiente internacional, alia-
dos ou vitimas em potencial que pudessem pressionar aquele Estado,
de fora para dentro de suas fronteiras. Trata-se de uma flexibilizagcdo
da nogao tradicional de soberania estatal, expressa na recanalizagdo
da relacdo entre individuos, Estado e Sistema Internacional (SI).
Uma das formas de contornar as fronteiras nacionais, no caso de

27



Aletheia de Almeida Machado

Bhopal, foi a realizacdo de campanhas em que o empreendedor poli-
tico, cujas acdes compunham aquela rede de defesa, teve papel fun-
damental.

Cabe refletir sobre a forma como essas campanhas rearticulam as di-
mensoes global e local, flexibilizando a no¢ao tradicional de sobera-
nia e criando espagos politicos complexos por meio dos quais novas
formas de autoridade emergem (Shaw, 2004). Quando discute a inter-
relagdo entre a politica ambiental global e a local, no caso das areas
de protecdo de florestas canadenses, Karena Shaw (idem) parte da
delimita¢do de uma estratégia de campanha dos grupos de ativistas
que passaram a se ocupar da defesa daquelas dreas. O objetivo, no
caso em questdo, € mudar as concepgdes do mercado, das grandes
empresas compradoras de papel e celulose. Almeja-se, sobretudo,
tornar inaceitavel o consumo de produtos advindos de florestas anti-
gas ou ameagadas de extin¢@o. No caso de Bhopal, nao havia um gru-
po-lider ou uma estratégia claramente definida. Havia uma diversi-
dade de a¢cdes que visavam modificar os padrdes da inddstria quimi-
ca, principalmente por meio da conscientiza¢ao da sociedade inter-
nacional quanto aos riscos associados aos processos produtivos da-
quele segmento da industria.

Outro Bhopal, em qualquer outro lugar, nio seria mais aceitdvel. E a
linguagem dos afetados e dos ativistas, expressao da evolugao cogni-
tiva apontada anteriormente, que se articula nas campanhas e que traz
a tona a questao da responsabilidade corporativa, do direito a infor-
magao, da necessidade de se garantir padrdes seguros no manejo das
substancias quimicas, do imperativo de se proibir a exportacao de pa-
drdes de poluicao aos paises em via de desenvolvimento, da necessi-
dade de se submeterem as empresas multinacionais ao direito inter-
nacional, do direito das vitimas a indeniza¢des adequadas. Os novos
conceitos que surgem desse processo de construcao social sio uma
sintese da norma aprovada e, como tal, passam a compor aquela es-
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trutura ideacional referente a protecdo ambiental, estrutura esta que,
em primeiro lugar, possibilitou essa emergéncia conceitual.

A esserespeito, amobilizagdo gerada, a partir do evento indiano, teve
todos os elementos das taticas de campanha (Keck e Sikkink, 1998)
que serviram a transformacao daquele acidente local em um fato so-
cial de relevo para a politica ambiental internacional. Esses elemen-
tos incluem politicas de informacdo, de criacdo de simbolos, de res-
ponsabilidade e de poder. Assim, realizaram-se congressos e reu-
nides de expressao mundial, mobilizacdes em frente as instalacdes
da Union Carbide Corporation (UCC), campanhas pelo boicote aos
produtos dessa empresa multinacional —como as baterias Eveready e
os pesticidas Sevin e Temik —, pressao sobre os organismos internacio-
nais —como a ONU e a OIT - para aprovacao de resolucdes com vis-
tas a promoc¢ao de medidas preventivas. Instituiram-se redes de defe-
sa transnacional, relacionadas a tragédia, entre as quais aquela intitu-
lada “No-More-Bhopal Network”. Criou-se, ainda, um dia especial
em homenagem as vitimas do acidente — 3 de dezembro. Este dia de-
veria ser marcado por conferéncias; semindarios para a disseminagao
de informacgdes e promocao de didlogo entre o setor produtivo, go-
vernos e a sociedade civil; alertas sobre outros casos potenciais; pres-
sdo sobre a UCC e outras empresas multinacionais do setor para que
publicassem informagdes acerca dos riscos associados as suas ativi-
dades; e campanhas contra a exportagdo de tecnologias perigosas aos
paises em desenvolvimento. A partir de entdo, o dia 3 de dezembro fi-
cou conhecido como o “Dia de Bhopal” ou, mais recentemente, com
a realizacdo da Conferéncia Mundial das Nac¢des Unidas sobre De-
senvolvimento Sustentdvel (ocorrida em Johannesburgo em 2002) —
a Rio+10 —, como o Dia Internacional de Ac¢ao contra o Crime Cor-
porativo. Em 2003, foram cinqgiienta mobilizacdes, em dezesseis
paises, no ambito da Campanha Internacional pela Justica em Bho-
pal, organizada por uma coalizao de ativistas. No Brasil, em 2004, o
Grupo de Estudos Tripartite da Convengao 174 da OIT promoveu na-
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quele diaeventos em Brasilia, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Salvador
e Sao Paulo, em memoria aos vinte anos do acidente e como forma de
reflexdo sobre o compromisso de todos os setores da sociedade com
a prevencao de acidentes ampliados.

O amadurecimento das idéias referidas ao desenvolvimento susten-
tavel foi fundamental para que a atuacao de ONGs e de redes de defe-
sa transnacionais obtivesse o apoio da sociedade internacional. Foi
fundamental, sobretudo, na transformacao de mais uma ocorréncia
local em um fato social de contornos socioecondmico-politicos in-
ternacionais. A internacionaliza¢cdo da PAI viabilizou aquela atuagdo
e a possibilidade de se destacar elementos de globalidade naquele
evento local. Serd o Principio da Precau¢@o que balizard, posterior-
mente, a defesa por instrumentos normativos eficientes para a pre-
venc¢ao de novos Bhopais. Em especial, em localidades receptoras de
padrdes poluidores e inadequados de producdo, estocagem e trans-
porte de substancias quimicas. Aperfeicoavam-se as percepgdes e re-
flexdes que construiram o Principio do Poluidor Pagador, que tradu-
zia o repudio da sociedade internacional a fraude, ao embuste, a ilu-
sdo promovidos pelas empresas multinacionais com relagdo a seus
processos produtivos. Foi a partir da constitui¢do desses elos de dia-
logo, pressdo e ativismo, que unem o acidente ao debate politico in-
ternacional, que a industria quimica passou a adotar, em todo o mun-
do, programas de atuacdo responsévelm.

Aqueles agentes procuraram transformar os termos e a natureza do
debate politico internacional, criando, dessa forma, novos conceitos
e linguagem. Percebe-se que os grupos sociais ajudam a transformar
a prdtica da soberania nacional, a atuacao das Ols, além do préprio
sistema internacional. Quanto a linguagem e aos conceitos, obser-
vou-se que as redes influenciaram o estabelecimento da agenda poli-
tica internacional — muitas vezes determinadas por comunidades de
especialistas —, a0 moldarem a questio da seguranga quimica, tor-
nando-a compreensivel a ptiblicos-alvo, atraindo a atencao e incenti-
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vando a ac@o da sociedade. Trouxeram a tona do debate politico no-
vas idéias, discursos e normas, contribuindo para alterar as percep-
¢oes dos Estados e demais atores sociais sobre suas proprias identi-
dades, interesses, preferéncias e posi¢cdes discursivas; concorrendo,
ainda, para modificar procedimentos, politicas e comportamentos.
As empresas multinacionais, neste caso, também exerceram influén-
cia sobre a norma negociada, uma vez que lhes interessava a defini-
¢do de contornos adequados ao instrumento, que minimizassem cus-
tos e amenizassem deveres e obrigacdes, tanto quanto fosse possivel.

Evidencia-se que a norma gerada tem carater constitutivo porque de-
termina uma nova realidade social tanto para a sociedade internacio-
nal, quanto para as empresas multinacionais do setor quimico que ti-
veram que mudar seus padrdes de relacionamento com a sociedade e
com o meio ambiente. Quanto a linguagem, ainda, constata-se, nos
vinte anos de amadurecimento da PAIL, um aperfeicoamento concei-
tual dos agentes sociais envolvidos, mas também dos proprios agen-
tes politicos, alvo das estratégias de disseminagao.

Esta visdo mais social do ambiente internacional permite caracteri-
zar o acidente quimico de Bhopal como um fato social, construido a
partir de redes cognitivas criadas por agentes sociais a fim de ofere-
cer significado ao mundo material. A construgao social do acidente é
viabilizada pelo amadurecimento de uma conscientizagdo ambiental
(entre 1972 e 1992) ou pela anuéncia coletiva em torno do desenvol-
vimento sustentdvel e da seguranca quimica. Defende-se que essa
conscientizacao se intensificou, resultando em significativa mobili-
zacao social, a partir da repeti¢do — primeiro nos paises industrializa-
dos e, posteriormente, naqueles em via de desenvolvimento — daque-
le tipo de evento. Dai decorre que os mais influentes agentes de pro-
pagacdo das idéias enfocadas neste trabalho tenham sido as organi-
zagdes da sociedade civil, novos atores sociais da cena internacional
que contribuiram para oferecer o contorno social ao evento e para
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sintetizar aquelas idéias na norma gerada. Na adocao desse tipo de
visdo, € fundamental, por um lado, incorporar o contexto cultural e
institucional a andlise da construgdo social e normativa; e, por outro,
recorrer a evolucao cognitiva evidenciada na construcao do acidente
como um fato social. Por isso, recorreu-se a reconstrucao da estrutu-
rade idéias referidas ao meio ambiente e a seguranca quimica. Mere-
ce destaque, também, nesse mundo social enfocado, os processos de
aprendizagem de novas idéias e conceitos, entendidos como a ado-
¢do, por parte dos decisores, de novas interpretagdes da realidade, na
medida em que estas s@o criadas e introduzidas no sistema politico
pelos agentes sociais. Nesse processo sdo selecionadas premissas
epistémicas e normativas, que se revelarao robustas conforme forem
compartilhadas intersubjetivamente entre as instituicdes.

A linguagem é, sem duvida, fonte de significados para a compreen-
sdo da génese da norma. E a estrutura de interacdo discursiva que
controla os significados sociais: os fatos institucionais somente ad-
quirem sentido quando sdo considerados os contextos sociolingiiisti-
cos em que estdo inseridos. Passa pela linguagem a investigacao de
como e por que determinadas idéias se tornam politicamente domi-
nantes e sdo sintetizadas em normas constitutivas.

Implicacoes Normativas
Globais do Evento Local: A
Construcao Social da
Convencao 174 da OIT

Normas, identidades e interesses sio mutuamente constitutivos. Isso
porque as normas estdo incrustadas em estruturas sociais e ideacio-
nais que demarcam valores e intencionalidades coletivas. Para se
compreender o processo de construcao normativa, faz-se necessario
recorrer a andlise das acdes de agentes relevantes e, também, das
idéias defendidas naquele processo, além de localizar agentes e es-
trutura em contextos histéricos especificos. As normas resultam em
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préticas; sdo a sintese das idéias em debate e das acdes dos diferentes
atores sociais. Indagar sobre que normas existem € indagar sobre que
idéias prevaleceram, quem eram seus proponentes e a partir de que
base material essas normas emanaram. Isso porque as normas nao
surgem em vacuos normativos ou institucionais. Surgem, outrossim,
em contextos de efervescéncia ideacional em que prevalece a disputa
pelaprerrogativa de se determinar as caracteristicas da norma consti-
tutiva negociada. A linguagem e a estratégia de disseminagdo de
conceitos sdo essenciais para a predominancia de plataformas orga-
nizacionais especificas e para a conseqiiente concretizacao de deter-
minados projetos normativos. Afinal, “[nJormas ndo surgem do
nada. Sao ativamente construidas por agentes que t€m nog¢des conso-
lidadas sobre que tipos de comportamentos sdo apropriados ou dese-
javeis na comunidade” (Finnemoree Sikkink, 1998:896). Assim,
neste artigo, defende-se que nao € possivel prescindir do exame de
um contexto ideacional e normativo mais amplo, em que se insere o
acidente e em que se negocia a Convencao 174 da OIT. Tampouco é
possivel prescindir do exame da atuagdo dos empreendedores naque-
le contexto, uma vez que sdo esses agentes que chamam a atengéo
para determinadas questdes as vezes aparentemente sem grande rele-
vo para as relagdes internacionais — como um acidente e suas impli-
cagdes sociais, politicas, juridicas e econdmicas.

O acidente quimico de Bhopal adquiriu contornos sociais devido, em
grande medida, a atuacao de ativistas e da prépria industria que trans-
forma seu discurso, assimilando a no¢do de responsabilidade social.
Os ativistas ndo apenas participam da construcao social do acidente,
como também tentam ampliar as possibilidades de génese de normas —
principalmente onde hé lacuna institucional e normativa, como no
caso observado — e, posteriormente, o escopo da mesma. As empresas
multinacionais, por sua vez, também influenciam a defini¢ao dos con-
tornos da norma a fim de tentar construir normas das quais possam be-
neficiar-se, quer pela definicio mais amena de deveres e obrigacdes
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para com o meio ambiente e a saide humana, quer pela determinacao
dos menores custos possiveis. E essencial, nesse sentido, perceber o
carater constitutivo das normas negociadas. Uma nova realidade deli-
neia-se para a sociedade internacional e para as empresas multinacio-
nais que deverdo modificar seus padrdes de relacionamento com
aquela mesma sociedade e com o meio ambiente circundante.

Para tanto, utilizam linguagem que nomeia essas questdes, oferecen-
do-lhes contornos sociais a partir de quadros cognitivos especificos.
No caso enfocado, foi a partir desses quadros que as sociedades in-
dustrializadas perceberam o acidente de Bhopal como inaceitivel e
nao passivel de repeticdo. Bhopal ndo era um caso isolado, em uma
terra distante, resultante de condi¢des e fatores endémicos de paises
em desenvolvimento. A constru¢do de percepgdes € componente es-
sencial das estratégias politicas daqueles empreendedores, uma vez
que, a partir dos entendimentos instituidos, atingem o publico e cri-
am novas formas de se compreender a realidade. Na construcao da-
queles moldes de conhecimento, os empreendedores de norma estao
sempre diante de compreensoes alternativas quanto ao que € apropri-
ado e ao que interessa a suas organizagdes. Assim, € possivel afirmar
que as normas nao surgem de vazios institucionais, mas de espagos
em que ocorre o embate politico entre diversas percepcdes sobre qual
seria a norma mais adequada a se criar. A nova norma emerge de uma
estrutura ideacional, institucional e normativa: as idéias, as institui-
¢des e as normas que a antecederam ditam os padrdes do que € apro-
priado ou ndo.

Os empreendedores de norma, sem davida, necessitam de platafor-
mas organizacionais a partir das quais promoverao determinadas
percepgOes sobre as normas a serem adotadas. Nem sempre, no en-
tanto, esses empreendedores atuam por meio de organizacdes da so-
ciedade civil ou de redes de ativistas, compostas por essas organiza-
¢Oes. Muitas vezes, atuam em organismos internacionais que, ainda
assim, contam com propdsitos e agendas mais abrangentes que a pro-
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mocao especificade normas'’. De qualquer forma, seja qual for a or-
ganizacdo ou a plataforma adotada, o empreendedor ndo pode pres-
cindir do apoio dos atores estatais — entes que negociam e firmam as
normas — para endossar a proposta normativa apresentada ou, ainda,
para incluir, nas agendas governamentais, a adesao posterior aquela
norma. No maximo, podem persuadi-los a avaliar e, posteriormente,
adotar determinada op¢ao normativa. Esse processo de aprendizado
institucional ndo estd baseado em principios externos coercitivos,
mas em elementos de convencimento sobre a melhor alternativa de
politica a se adotar. A formacao das identidades e dos interesses dos
atores estatais pode ser verificada somente nesse contexto ideacio-
nal, institucional e normativo. Tal € o caso, claramente, da negocia-
¢do da Convengdo 174 da OIT.

Neste trabalho, ndo se pensou a ligacao entre o acidente e a norma de
forma univoca. Tanto € assim que se teve o cuidado de atentar para o
contexto estrutural mais amplo e para a ocorréncia de outros aciden-
tes. Isso porque os acidentes contribuiram para a amplia¢ao da cons-
ciéncia global quanto aos perigos associados a producao de substan-
cias quimicas, para a reestruturacio da indistria quimica em todo o
mundo, bem como para a negociagdo de diversas normas ambientais.
Optou-se, no entanto, a fim de melhor estudar os processos de cons-
trugdo social nas RI, em especial na drea ambiental, por tratar de ma-
neira mais especifica essa questdo. Em outras palavras, optou-se por
analisar a constru¢cao normativa nas Rl a partir da relagdo entre o aci-
dente de Bhopal e a Convencdo 174 da OIT.

O impacto do acidente — em termos de perdas humanas e de consci-
entizacdo quanto aos riscos associados aquelas atividades industriais
e a necessidade de se gerarem informacdes fidedignas — serviu para
pavimentar o caminho para a ado¢ao de medidas que pudessem evi-
tar a reincidéncia de eventos daquela magnitude. No ambito interna-
cional, foi negociada a Convengdo 174 da OIT para a prevengao de
acidentes industriais maiores. Em 1993, esta Convencao foi assinada
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e conta, hoje, com onze ratificac;(”)es16 dos seguintes paises: Albania,
Arébia Saudita, Arménia, Bélgica, Brasil, Colombia, Estonia, Liba-
no, Holanda, Suécia e Zimbdabue. De acordo com o item 2 do Artigo
24 daquele instrumento internacional, a entrada em vigor do mesmo
ocorreu doze meses apds a data em que se registraram as ratificacoes
de dois membros da OIT. A Convencao 174 € um instrumento essen-
cialmente preventivo, cujo esbogo reflete a consolidagdo, na PAI, do
principio da precaugdo. Insta aos paises que elaborem legislacdes na-
cionais mais rigidas para a prevenc¢do de acidentes ampliados.

Por que a OIT passa a ser o férum para a negociacdo de uma norma
preventiva de novos Bhopais e qual a relagdo da Organizagdo com o
ambiente social internacional analisado? Desde a Conferéncia de
Estocolmo, e esse foi um de seus objetivos, pretendia-se promover
uma abordagem mais coordenada para o tratamento das questdes li-
gadas ao meio ambiente. Constituiu-se, naquela Conferéncia, o
PNUMA —alias, um de seus resultados mais duradouros. No entanto,
com a efervescéncia e o amadurecimento da consciéncia ambiental
mundial e com a conseqiiente ampliacao e aprofundamento da coo-
peragdo internacional nessa drea, faltava aquele Programa das Na-
¢des Unidas o peso institucional exigido para a coordenacao efetiva
das agendas ambientais dentro do Sistema da ONU. Se a cooperagdo
internacional na area de fato se intensificou, tornaram-se evidentes,
também, varias lacunas institucionais no ambito da ONU. A coorde-
nacao politica ¢ um tema que extrapola a drea ambiental; a dificulda-
de de se empreenderem acdes cooperativas e complementares nesse
setor, entretanto, ¢ emblemadtica da realidade de superposi¢ao de fun-
¢Oes e de desperdicio de esfor¢cos em que se tornou a cooperacao fun-
cional no Sistema da ONU. Ainda assim, € preciso destacar que essa
realidade estd presente nas consideracdes de reforma deste Sistema.
A proposta de 1997 do secretario-geral de reforma administrativa da
Organizacao estabelece, entre vdrias prioridades, a amplia¢ao da co-
ordenacao de acdes no Sistema.
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A Agenda 21 (1992), em seu capitulo 19, incorpora também propos-
tas destinadas a reforcar as acdes coordenadas que promovem a segu-
ranca quimica a niveis internacional e nacional. A colaboragdo na
area de seguranca quimica tem impulso consideravel a partir da apro-
vacao daquele documento com a constituicdo, em 1980, do PISQ.
Outra expressao da coordenacao das politicas, no Sistema, para essa
area, ¢é o Inter-Organization Programme for the Sound Management
of Chemicals (IOMC). Estabelecido, em 1995, este programa objeti-
va fortalecer a cooperacao entre os organismos internacionais envol-
vidos no campo da seguranga quimica, possibilitando, também, o in-
cremento dos programas de cada organismo para esse campo. Pro-
move a coordenacao de politicas e atividades, desenvolvidas conjun-
ta ou separadamente, a fim de se alcancgar padrdes sustentdveis de uti-
lizacao das substincias quimicas em relacdo a saide humana e ao
meio ambiente. Estd composto pela OIT, pela FAO, pelo PNUMA,
pela Organizacdo das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento
Industrial (em inglés, UNIDO), pela Organizacao para Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) e pela OMS. Em 1997, o
Instituto das Nagdes Unidas para o Treinamento e a Pesquisa (em in-
glés, UNITAR) associou-se ao Programa, que conta, ainda, com a
participagdo, como observadores, do Programa das Na¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) e do Banco Mundial.

Esses seriam os nicleos da cooperacio e da colaboracao internacio-
nal para o manejo ambientalmente sauddvel dos produtos quimicos.
Na verdade, a possibilidade de se delinearem planos de acao conjun-
taentre o PNUMA, a OIT e a OMS ja havia sido identificada pelo Co-
mité Preparatério da Rio-92. Este Comité convidou o PISQ a apontar
mecanismos intergovernamentais para a avaliacao de risco e o geren-
ciamento de substincias quimicas. Assim € que se realiza, em Lon-
dres, em dezembro de 1991, uma reunido de especialistas a fim de
conceber uma estratégia internacional e uma proposta para o estabe-
lecimento de um mecanismo intergovernamental. Dessa reunido, re-
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sultou uma recomendacio do Férum Intergovernamental de Segu-
ranga Quimica (FISQ) que se transformou em um instrumento amplo
de cooperacao e de fomento, voltado para o desenvolvimento de es-
tratégias e parcerias entre os Estados, as Ols e os organismos
ndo-governamentais na avaliagdo dos riscos, dos pontos de vista eco-
16gico e humano, e na gestao segura dos produtos quimicos.

Tanto as diretrizes preconizadas pelo capitulo 19 da Agenda 21
(1992) quanto os debates ocorridos no FISQ englobam questdes re-
lacionadas a estratégias de gerenciamento quimico, classificacao e
rotulagem, fortalecimento institucional e procedimentos para a troca
de informacdes seguras sobre o risco de substincias quimicas, esto-
ques obsoletos de pesticidas, sistemas nacionais para a prevengao de
acidentes industriais ampliados e para o preparo e a resposta a emer-
géncias, inventario de emissdes, prevencgao de trafico ilegal de pro-
dutos téxicos e perigosos, harmonizacao de principios para a avalia-
¢do derisco, classificacdo e cddigo de conduta para a distribui¢io e o
uso de pesticidas. Diversos tratados internacionais resultaram da dis-
cussdo e dainstitucionalizagdo politica, em ambito internacional, en-
tre os quais a Convencao 174 da OIT.

Percebe-se, pela enumeragdo dessa diversidade de mecanismos, que
as Ols desempenham papel atuante na drea da seguranca quimica. Ao
longo do tempo, a OIT, entre essas Ols, tornou-se uma agéncia lider na
discussao internacional desses temas, juntamente com o PNUMA e a
OMS, cada qual, em seu campo de atuacio, procurando padronizar e
regulamentar a utilizacdo de substancias quimicas. A OIT é uma agén-
cia especializada da ONU, fundada em 1919 e assimilada pelo Siste-
ma da ONU em 1946. Objetiva a promocao da justica social e o reco-
nhecimento, a nivel internacional, de direitos laborais e humanos. For-
mula padrdes internacionais de trabalho, sob a forma de Convengdes e
Recomendagdes. Em decorréncia da sua constituicdo, em que cada
Estado-membro é representado por delegados do governo, do setor pa-
tronal e de sindicatos, a OIT tornou-se permedvel ao ambiente social
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internacional em que as OIS estdo inseridas. E preciso destacar, nesse
sentido, o processo de aprendizagem a que estao submetidos os deci-
sores de organizacdes internacionais como a OIT. Esse processo € o
que conecta o organismo a estrutura ideacional analisada neste traba-
lho. As pressdes externas para que esses organismos utilizem sua auto-
ridade racional-legal (Barnett e Finnemore, 1999), fonte criadora de
normas e, conseqiientemente, de conhecimento, desencadeiam pro-
cessos de aprendizagem que, por sua vez, mobilizam as burocracias no
estabelecimento de tarefas comuns, na defini¢do de novas categorias
de atores, no delineamento de novos interesses e, sobretudo, na deter-
minac¢do de padrdes de organizacao politica.

Especificamente quanto ao acidente de Bhopal, na sess@o nimero
229 do Conselho de Administracao, ocorrida entre 25 de fevereiro e
1° de margo de 1985, o diretor-geral da OIT, Sr. Francis Blanchard,
apresentou o relatorio intitulado Issues of Concern to the ILO Ari-
sing out of Recent Industrial Accidents in Bhopal and Elsewhere.
Este relatério oferece um panorama das pressoes externas, vindas de
ativistas politicos, para se prevenir ocorréncias como aquela de Bho-
pal.

“Desde a tragédia de Bhopal, o Escritério vem recebendo vérias cartas, con-
clamando a ado¢do de medidas por parte da OIT. Receberam-se duas repre-
sentacdes da International Confederation of Free Trade Unions (ICFTU) e
da World Federation of Trade Unions (WFTU). AICFTU propds que se rea-
lizasse uma investigacdo independente das causas do desastre, em conso-
nancia com a Declaracao Tripartite da OIT sobre Multinacionais; além dis-
S0, que se organizasse, em cardter de urgéncia, uma reuniao internacional
tripartite de especialistas a fim de examinar os perigos a que estao sujeitos
trabalhadores e comunidades vizinhas as fabricas que produzem substancias
quimicas e, posteriormente, de desenvolver padrdes apropriados. A WFTU
também prop0s que a OIT investigasse, em coopera¢do com o governo da
India e 0 movimento sindical daquele pafs, as causas do acidente e a respon-
sabilidade da Union Carbide no que se refere a observancia de padrdes de
seguranca. Ademais, a OIT deveria examinar os aspectos relacionados a se-
guranca das tecnologias utilizadas na manufatura de produtos quimicos pe-
rigosos, como os pesticidas, em cooperacdo com a OMS, o PNUMA e ou-
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tras agéncias da ONU [...]. A OIT foi informada, pela International Federa-
tion of Chemical, Energy and General Workers' Unions, das propostas en-
viadas ao governo indiano para que se apontasse uma comissao indepen-
dente de inquérito, composta de representantes da OIT e da OMS, para in-
vestigar o acidente. A OIT recebeu, também, comunicac¢do do Central
Council of Bulgarian Trade Unions referindo-se aos aspectos corporativos
do acidente e demandando intervencao apropriada da OIT. O Escritdrio re-
cebeu um grande nimero de peti¢des de membros do grupo francés Réseau
Solidarité com o mesmo tipo de contetido” (Governing Body/International
Labour Organization, 1985:3).

Nesse relatério, o diretor-geral insiste em lembrar que Bhopal nao é
um evento isolado, enumerando outros acidentes semelhantes (Flix-
borough, Inglaterra, em 1974; Seveso, Italia, em 1976; Cidade do
México, México, em 1984) que também deveriam ser considerados
naelaboragdo de medidas preventivas de acidentes ampliados. A par-
tir das discussoes sobre o desastre de Bhopal, a Conferéncia Interna-
cional do Trabalho adotou, em junho de 1985, uma resolucao sobre a
promoc¢do de medidas contra os riscos de acidentes, ocasionados
pela utilizagdo de substincias e procedimentos perigosos por parte
daindustria quimica. Em decorréncia dessa resolugdo, a OIT deu ini-
cio auma série de acdes, como: (1) a organizacao de reunides ad-hoc
sobre o tema; (2) a preparagdo de um manual sobre o controle de ris-
cos de acidentes maiores; (3) a elaboracao de um repertorio de reco-
mendacdes praticas sobre a prevencao de acidentes industriais maio-
res; (4) a organizacdo de semindrios nacionais e regionais sobre o
tema; (5) o oferecimento de assessorias técnicas para o estabeleci-
mento de sistemas nacionais de controle de risco de acidente; (6) o
desenho e a execugdo de projetos de cooperagdo técnica. Negoci-
ou-se, posteriormente, a Convencao 170 sobre substancias quimicas
e elaborou-se e aprovou-se a Recomendacao 177 sobre substancias
quimicas, ambas no ano de 1990.

Os desdobramentos do acidente de Bhopal, em termos de perdas hu-
manas, de passivo ambiental, de ativismo politico, demonstraram
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para as nagdes e, sobretudo, para as burocracias detentoras de autori-
dade racional-legal, que seria necessario coordenar esforgcos a niveis
nacional e internacional para garantir a protecdo aos trabalhadores,
as populagdes e ao meio ambiente. No dmbito da OIT, foi instituida
em 1992 pela Conferéncia Internacional do Trabalho a Comissdo
para a Prevengdo de Desastres Industriais. A primeira discussao,
com vistas a elaboragdo de um instrumento internacional para a pre-
vencao de acidentes industriais ampliados, teve lugar na septuagési-
ma nona reunido daquela Conferéncia, ocorrida em Genebra, em
1992. Naquela ocasido, aprovaram-se propostas para a elaboragdo de
uma Convencdo e uma Recomendacao relativas a prevencao de aci-
dentes industriais ampliados. Concordou-se em inscrever a segunda
discussao sobre a adoc@o daqueles instrumentos na proxima reunido
ordindria da Conferéncia. Nesse interim, e de acordo com o artigo 39
do Regulamento da Conferéncia, o Escritério Internacional do Tra-
balho preparou e enviou aos governos dos Estados-membros um in-
forme —Informe I'V (1), intitulado “Prevencado de Acidentes Industri-
ais Maiores” — em que constava um projeto de Convenc¢ao e um de
Recomendagdo. Cinqiienta e sete Estados enviaram emendas ou ob-
servacgdes aquelas propostas, sendo que 36 declararam haver consul-
tado as organizacdes mais representativas de empregadores e traba-
lhadores. Essas propostas refletiam os interesses e as identidades dos
atores estatais, e aquelas emendas serviram de sustentagdo a discus-
sdo sobre as propostas de texto que viria a se tornar a Convencao 174.

O texto da Convencgdo foi aprovado na reunifo subseqiiente da Con-
feréncia. Era a sintese do processo de construcao social que culmina
com a transformac¢do de Bhopal em um fato social relevante para a
PAI. Bhopal expressava, em grande medida, os anseios das comuni-
dades afetadas naquela localidade e em outras tantas que ja haviam
sido acometidas por tragédias semelhantes nos vinte anos de amadu-
recimento de uma consciéncia ambiental global. Visava-se, com a
negociagdo de uma norma internacional, no ambito da OIT, prevenir
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novas ocorréncias, sobretudo com as dimensdes de Bhopal, e mini-
mizar os riscos e os efeitos de novos acidentes ampliados; além dis-
so, era imprescindivel definir a responsabilidade de empregadores,
de autoridades competentes com relacdo ao preparo, em caso de
emergéncias, dos Estados exportadores; bem como o direito e as
obrigac¢des dos trabalhadores e de seus representantes.

Consideracoes Finais

Teoricamente, a andlise proposta por este estudo partiu de uma arti-
culacdo de conceitos do construtivismo para observar os lacos que
unem o acidente de Bhopal a uma estrutura ideacional, normativa e
institucional mais ampla, referente ao desenvolvimento sustentavel.
Essa articulacio pode ser visualizada, esquematicamente, a seguir.

Essa articulagdo conceitual foi util para refletir sobre a relacao de
co-constitui¢do entre estrutura e eventos nas relagdes internacionais.
Se, por um lado, os agentes transformam o evento material em fato
social, a partir do amadurecimento das idéias, normas, institui¢cdes
que compdem aquela estrutura ou de uma evolucao cognitiva; por
outro, aquela estrutura € transformada por esse processo de constru-
¢do social, em que novos conceitos, novas categorias de direitos e de
atores sao constituidos. Essa relacdo de co-constitui¢io passou a ser
percebida por meio da relagdo entre o local e o global na Politica
Ambiental Internacional. Mais precisamente, a ilustracao esquema-
tiza a forma como parte dos protestos locais se consolidaram como
uma norma global, uma vez que se enfocaram apenas os impactos
normativos para a seguranca quimica verificados em um organismo
internacional que trata da regulamentacao na drea do trabalho.

Os ativistas politicos ou empreendedores de norma, reunidos nas re-
des de defesa transnacional, sdo acionados na medida em que, apds a
ocorréncia do evento local, revelam-se lacunas normativas ou lapsos
de exercicio de soberania estatal. Os cidadaos afetados, forcosamen-
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te, tiveram que recorrer a essas redes a fim de aceder aos recursos de
poder disponiveis no SI, chamando atenc¢ao da sociedade internacio-
nal para o acidente quimico que os havia afetado. O canal estatal en-
contrava-se bloqueado, e uma resposta imediata a tragédia urgia.
Nesse processo de recanalizagdo entre cidadaos, Estados e SI, ga-
nham relevo as campanhas e a linguagem de persuasao, concebidas
pelas redes. Desencadeia-se um embate entre plataformas organiza-
cionais a fim de determinar as diretrizes do processo de aprendiza-
gem acerca daquele evento e, sobretudo, a sintese que comporia uma
norma que visasse prevenir aquele tipo de ocorréncia.

Esse processo de aprendizagem abarcou toda a sociedade internacio-
nal; entretanto, neste trabalho, enfocou-se apenas a forma como a
OIT teve sua autoridade racional-legal pressionada por esse processo
de aprendizagem, no caso institucional. Na verdade, procurou-se en-
fatizar que, naquele processo de evolucdo cognitiva, que vai da Con-
feréncia de Estocolmo de 1972 a Conferéncia do Rio de 1992, o tema
da segurancga quimica consolidou-se como um item da agenda politi-
cadaPAI. A Convencdo 174 foi negociada sob a sombra da tragédia
de Bhopal, mas é o resultado do amadurecimento ideacional, norma-
tivo e institucional abordado neste trabalho; da mesma forma, o pro-
cesso de construcdo social de Bhopal somente foi possivel por conta
desse amadurecimento. A Politica Ambiental Internacional, apés a
ocorréncia do evento local e da negociacao da norma global, acres-
centaram-se novas categorias de atores, conceitos e procedimentos.

Em dltima instancia, o processo de construcao enfocado na drea am-
biental langa luz sobre novas fontes normativas e, sobretudo, sobre
novas formas de exercicio da politica internacional, em que o concei-
to de soberania, baseado na territorialidade, é necessariamente rea-
valiado.
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Notas

1. A maioria das vitimas vivia em favelas ao redor da fabrica. Quando ocorreu
o acidente, ao soar o alarme de emergéncia, os moradores nao imaginavam que
se tratava de uma catdstrofe. Isso porque a mesma sirene era usada para anunciar
mudanca de turnos de trabalho na planta (Cummings, 1986:110). Para uma in-
vestigacdo jornalistica consistente sobre o acidente e suas conseqiiéncias, con-
sultar Lapierre e Moro (2002).

2. Segundo dados do relatério do Greenpeace, intitulado Crimes Ambientais
Corporativos (disponivel em: <http://www.greenpeace.org.br/toxicos/pdf/cor-
porate_crimes.pdf>), a cada dois dias, uma pessoa morre, ainda em conseqiién-
cia daquele evento. As principais doencas que afetam a populacao sio: fibrose
pulmonar, problemas de visao, bronquite asmatica, tuberculose, falta de ar, per-
da de apetite, fortes dores no corpo, ciclos menstruais irregulares, febre recor-
rente, tosse persistente, desordens neuroldgicas, fadiga, cansago, ansiedade e
depressdo. Ainda segundo o relatério do Greenpeace, muitas das criancas que
nasceram apos o desastre enfrentam problemas de crescimento e distdrbios hor-
monais. Verificam-se, ainda, aberracdes genéticas na populagao exposta que in-
dicam grande probabilidade de ma-formacgao congénita nas proximas geragdes.

3. Haduma discussdo arespeito da adequagio do termo “acidente maior”, ado-
tado internacionalmente pela Diretiva de Seveso (<http://www.europa.eu.int/
eur-lex/pt/>), pela Convencdo 174 da Organizagdo Internacional do Trabalho
(OIT) (<http://www.ilo.org/ilolex/cgi-lex/convde.pl?C174>) e pela Conven-
¢ao sobre os Efeitos Transfronteirigcos de Acidentes Industriais (<http:/www.
unece.org/env/teia/text.htm>). No Brasil, optou-se pelo conceito de acidente
ampliado para designar “eventos agudos, como explosdes, incéndios e emis-
soes nas atividades de produgdo, isolados ou combinados, envolvendo uma ou
mais substancias perigosas com potencial para causar simultaneamente multi-
plos danos, sociais, ambientais e a saide fisica e mental dos seres humanos ex-
postos” (Freitas, Porto e Machado, 2000:28) por se considerar que este expressa
mais adequadamente a possibilidade de ampliacdo espacial e temporal das con-
seqii€éncias desses eventos para a saide humana e para o meio ambiente.

4. Para abordagem tradicional do tema ambiental pela literatura de regimes,
ver Young (1989).

5. Sobre o tema da causalidade das idéias, ver Yee (1996).

6. A caracterizagio do acidente como um fato social tem inspira¢do na obra de
Searle (1995).
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7. Aseguranga quimicarefere-se a prevengéo dos efeitos adversos, para a saud-
de humana e para o meio ambiente, decorrentes da producdo, armazenagem,
transporte, manuseio e descarte de produtos quimicos. Acredita-se na existén-
cia de quase 10 milhdes de substancias quimicas das quais cerca de 100 mil sdo
de uso difundido. Dessas, apenas uma parte reduzida foi submetida a avaliagdo
de risco. Sobre o tema “Saide e Ambiente”, ver o site da Organizacdo
Pan-Americana da Saide (OPAS), disponivel em <http://www.opas.org.br>.

8. Paraumaabordagem sécio-histérica da evolugdo do ambientalismo global,
ver McCormick (1989).

9. Conhecida como Rio- 92 ou pela sigla UNCED, que substitui a nomencla-
tura inglesa United Nations Conference on Environment and Development.

10. A globalizagdo da temdtica ambiental, na verdade, € um processo conti-
nuo de constru¢do ideacional do qual merecem destaque dois outros marcos ins-
titucionais: a Sessao Especial da Assembléia Geral das Nacdes Unidas para re-
visdo e avaliagdo da implementacdo da Agenda 21 (Nova lorque, junho de
1997), em seguimento a Rio-92, a Rio+5; e a Conferéncia Mundial das Nagoes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (a United Nations World Summit
on Sustainable Development — WSSD), ocorridaem 2002, em Johanesburgo —a
Rio+10. Em ambos os eventos, hd uma preocupacio generalizada em resgatar e
realimentar o momentum global vivido pela tematica ambiental, com a realiza-
¢ao da Conferéncia do Rio de Janeiro de 1992. Néo apenas isso: € clara a inten-
¢ao dos lideres mundiais e da sociedade civil global de vocalizar uma mensa-
gem de ativismo e de producdo de resultados no que se refere a assimilacao das
diretrizes contidas na Agenda 21 (1992) e a ratificacdo de acordos essenciais
para a constru¢@o normativa da drea — o Protocolo de Kyoto, em especial.

11. A nogdo de futuridade abarca as preocupacgdes com os efeitos futuros de
iniciativas politicas ou normativas, na drea ambiental. Mais especificamente,
trata-se da preocupacao com as geragdes futuras que corrobora a idéia de que é
preciso fortalecer o principio da precaucgdo (Soares, 2003:37-38).

12. Ver Cummings (1986), Rosencranz (1988), Sax (1985) e Abraham e Abra-
ham (1991).

13. Para as diversas estratégias adotadas pelos movimentos sociais em repu-
dio a tragédia de Bhopal, ver <http://www.bhopal.net> e o Report of the Inter-
national Confederation of Free Trade Unions (ICFTU) Mission to Study the
Causes and Effects of the Methyl Isocyanate Gas Leak at the Union Carbide
Pesticide Plant in Bhopal, India, on December 2nd/3rd, 1984, disponivel em
<http://www.bhopal.net/documentlibrary/unionreport1985.html>. Ver ainda
IOCU (1985).
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14. Os embates entre ativistas politicos e empresas mundiais mantém-se. A
demanda do Greenpeace pela constru¢do de mecanismos normativos que tra-
tem de crimes corporativos e ndo apenas de atuacdo responsavel pode ser vista
em <http://www.greenpeace.org.br/toxicos/pdf/corporate_crimes.pdf>.

15. Nem todos os organismos internacionais estéo desenhados para a promo-
¢ao0 de normas, mas alguns, como o Banco Mundial, contam com a vantagem de
dispor de recursos e de poder para exercer pressao em prol de determinadas op-
¢oes normativas (Finnemore e Sikkink, 1998:900).

16. Para lista atualizada das ratificacdes a essa norma, ver <http://www.ilo.
org/ilolex/cgi-lex/ratifce.pl?C174>.
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O Local e o Global na Estrutura da
Politica Ambiental Internacional:
A Construcao Social do Acidente
Quimico Ampliado de Bhopal e da
Convencao 174 da OIT

Neste artigo, adota-se a abordagem construtivista das Rela¢des Internacio-
nais (RI) para analisar o impacto normativo internacional do acidente qui-
mico de Bhopal, privilegiando-se o papel constitutivo da acdo humana na
Politica Ambiental Internacional (PAI). Emprega-se articulagcdo de concei-
tos construtivistas, ttil na visualizagdo da estrutura em que estd inserido o
evento local e, também, do processo de construgdo social tanto do evento
quanto da norma internacional que precipitou.O pressuposto € o de que pre-
valece a co-constitui¢do entre estruturas e agentes —responsaveis pela cons-
trucdo social do evento — e de que, portanto, nao se pode prescindir desses
elementos, tampouco dos elos que os unem. Almeja-se, por um lado, com-
preender a maneira pela qual o evento local é construido socialmente, tendo
por referéncia a estrutura de idéias e de normas, referidas a protecdo ambi-
ental e ao desenvolvimento sustentdvel; e, por outro, como a ocorréncia lo-
cal gera impactos politicos, sociais e normativos em nivel global. Assim,
evidenciam-se elementos de globalidade, pertencentes ao evento local, so-
bretudo quando se verifica um processo de amadurecimento ideacional e
normativo que tem como marcos politicos a Conferéncia de Estocolmo so-
bre o Meio Ambiente Humano de 1972 e a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente, ocorrida no Rio de Janeiro, em
1992. Assim, destaca-se o contexto cultural e institucional da cena ambien-
tal como um todo, evidenciando-se o veio condutor do processo de constru-
¢do social enfocado: a relacdo local/global na drea ambiental. Focaliza-se,
também, o papel da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) como
agéncia lider na discussdo internacional da seguranga quimica a fim de indi-
car por que a construgcio normativa enfocada se verifica no férum daquela
Organizacgio Internacional (OI).

Palavras-chave: Relagdes Internacionais — Politica Ambiental Interna-

cional (PAI) — Construtivismo — Bhopal- Convencao 174 da OIT — Relagdo
Local/Global
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Abstract

The Local and the Global in the
International Environmental
Politics Structure: The Social
Construction of the Bhopal Major
Chemical Accident and the ILO
Convention 174

The present article utilizes the constructivist approach of International
Relations (IR) to analyze the international normative impact of the Bhopal
chemical accident, focusing on the constitutive role of the human action on
the International Environmental Politics (IEP). It adopts an articulation of
constructivist concepts, useful to visualize the structure in which the local
event is embedded, as well as the social construction process of either the
event and the international norm launched. The assumption is that a
co-constitution relation between structure and agents, who are responsible
for the social construction of the event, is preponderant and that,
consequently, itis impossible to exclude these elements or their connecting
links from the analysis. The article aims at understanding, on the one hand,
the way in which the event is socially constructed, referring to the
ideational and normative structure of environmental protection and
sustainable development; and, on the other, how the local event produces
political, social and normative impact at international level. As a result, the
global features of local events become evident, specially considering the
ideational and normative fulfillment of an environment consciousness,
whose political milestones are the Stockholm 1972 United Nations
Conference on the Human Environment and the 1992 United Nations
Conference on Environment and Development, held in Rio de Janeiro.
Therefore, the article emphasizes the cultural and institutional
environmental context as whole, pointing out the local/global relationship.
Italso focuses on the role of the International Labour Organization (ILO) as
a leader agency in the chemical safety field, in an attempt to indicate why
the normative construction process has taken place on the forum of that
International Organization (10).

Key words: International Relations — International Environmental Poli-

tics (IEP) — Constructivism — Bhopal — ILO Convention 174 — Local/Global
Relations
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