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PREFACIO

Foi com grande prazer que recebi a incumbéncia de escrever
o preféacio para o segundo volume dessa importante coletanea de
ensaios sobre as Relagdes Internacionais. Muito antes de sonhar em
ser ministro das Relagc6es Exteriores, quando ainda estava numa fase
inicial da minha carreira como diplomata, participei da criagdo, na
Universidade de Brasilia, do primeiro curso de graduacdo de
Relagbes Internacionais no nosso pais. Fiquei responsavel pela
confeccdo dos programas de Introducdo e Teoria da nova disciplina
e me recordo da dificuldade em obter textos em portugués que
pudessem servir de apoio as minhas aulas. Atrevi-me mesmo a uma
incursdo pelo terreno conceitual e escrevi um opusculo, publicado
como uma espécie de panfleto pela UnB. Intitulava-se Teoria das
Relacdes Internacionais: Alguns Problemas de Método, um pequeno
texto que hoje sé sera encontravel em algum arquivo de estudante
saudosista.

Mas pude, ao longo da minha vida profissional e politica,
comprovar algo que sempre dizia a meus alunos (ndo sé sobre
Relacbes Internacionais, mas sobre politica), naqueles anos
marcados por sérias restrigoes a liberdade de expressao: “vocé pode
ndo se interessar pela politica (nacional ou internacional), mas fique
sabendo que ela se interessa por vocé.” Quem viveu 0 fim da Guerra
Fria, a dissolucdo de blocos e o aparecimento de novos foros de
concertacao, para ndo falar das crises econémicas como a de 2008,
sabe do que estou falando. A globalizagdo da economia, com seus
avancos e tropegos, transformou o nosso dia a dia de maneira que
seria até dificil imaginar ha poucas décadas. Por outro lado, antigas
confrontacGes deram lugar a novas formas de hegemonia, marcadas
pela predominancia do capital financeiro e por um “pensamento
unico” gestado em Washington.
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Resisténcias a dominagdo de uma “hiperpoténcia” (para usar
0 termo cunhado por um ministro francés) permitiram que se
formasse um esboco de multipolaridade, abrindo oportunidades para
paises em desenvolvimento, como 0 nosso. Processos de integracao
regional, como a UNASUL, abalaram a ordem hemisférica e por isso
mesmo foram objeto de supressdo por parte da poténcia dominante,
apoiada em elites locais que preferiam o conforto da dependéncia
aos desafios de uma participacdo ativa e autbnoma. Mas essas
iniciativas pioneiras provavelmente renascerdo, juntamente com a
recuperacdo de uma verdadeira democracia.

Globalmente, grupos como o dos BRICS deram maior
equilibrio as relagdes econdmicas internacionais. Hoje, a China
desponta como uma nova superpoténcia econémica, inspirando
temores, a meu ver injustificados, de uma nova Guerra Fria. Um
terceiro caminho de “ndo alinhamento ativo”, como tem sido
defendido por alguns pensadores da América Latina, é possivel e
desejavel, contribuindo para tornar uma eventual bipolaridade
menos rigida. A histéria, a rigor, nunca se repete. Como dizia
Herddoto, é impossivel pisar duas vezes no mesmo rio.

Ao longo do periodo democratico, o Brasil despontou como
um pais com marcada influéncia, que, em muitos casos e situacdes,
se projetou para além da regido a que pertence. Em negociacGes
sobre Comeércio Internacional, Mudanca Climéatica e Direitos
Humanos, para citar alguns exemplos, a diplomacia brasileira era
respeitada e mesmo convocada a atuar. E isso se deu sob governos
de variadas tendéncias. Hoje assistimos a uma deterioragdo do papel
internacional do Brasil, que, estou certo, serd de curta duracdo. Em
breve, voltaremos a normalidade, 0 que permitird a nosso pais ter
participagdo importante na condugéo desses temas, na defesa do seu
interesse e na solucéo de questdes mais amplas, como desejava San
Tiago Dantas.
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A pandemia, a crise da globalizagdo exacerbada e do
neoliberalismo extremado, além das mudancas na geopolitica global
exigirdo reformas profundas no sistema politico mundial. Um novo
multilateralismo, mais equilibrado e mais justo, sera necessario para
que alcancemos uma ordem global que garanta a paz e o
desenvolvimento, com saude para todos, com menos desigualdades
e em harmonia com a natureza. A integracdo da América do Sul, as
relacdes com a Africa e o fortalecimento de foros como o IBAS e 0s
BRICS serdo de grande importancia nesse processo. Os temas
tratados neste volume, da energia ao comércio, certamente ajudardo
na compreensdo da realidade global e regional, sem a qual o pais
seria como uma nau sem bussola em meio a tormentas. Estou seguro
de que os jovens estudantes e académicos das RelacOes
Internacionais saberdo desenhar 0s mapas que nos garantirdo um
futuro que honrara nosso passado e tornardo certos fatos meras
lembrancas incdmodas em um percurso cheio de realizacdes.

Parabenizo os organizadores e agradeco a oportunidade de
me dirigir aos futuros leitores.

Embaixador Celso Amorim
Ex-ministro das RelacGes Exteriores

Ex-ministro da Defesa
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APRESENTACAO

O campo cientifico de Relagdes Internacionais comegou a ser
construido depois da Grande Guerra, hum contexto de expansao da
perspectiva liberal impulsionada pela vitéria da Triplice Entente no
conflito e pela articulacdo criada pelo entdo presidente norte-
americano, Woodrow Wilson, para a criacdo da Liga das Nacoes.
Ocorre que, entre a década de 1920 e o fim da Guerra Fria, em
dezembro de 1991, a agenda do cendrio internacional foi
majoritariamente dominada pela dualidade entre guerra e paz, que
mobilizou ndo apenas os recursos financeiros das grandes poténcias,
mas também os esfor¢os intelectuais necessarios para compreender
0s impactos de todos os confrontos do século XX para as RIs.

A década de 1990 viu ndo apenas o0 surgimento de uma
suposta nova ordem internacional, mas também a ampliacdo do
leque de temas que passavam a receber mais atencdo dos paises no
ambito global: diante das mudangas causadas pelo encerramento das
hostilidades entre Estados Unidos e Unido Soviética, houve espacgo
para as nagdes adotarem novas estratégias de politica externa para
aumentar sua presenca nos foruns multilaterais. Logo, discussdes até
entdo relegadas a periferia das Relages Internacionais - mas que,
pragmaticamente falando, ja eram relevantes -, assumiram uma
importancia maior nas discussfes internas as Nacfes Unidas e
mesmo para as relacdes bilaterais entre os paises neste momento de
virada epistemoldgica da disciplina de RI.

Diante dessa mudanga, tematicas relativas ao meio ambiente
e energia, por exemplo, tornaram-se centrais para os Estados.
Consequentemente, também assumiram uma posi¢cdo de destaque
para a formacéo dos internacionalistas, principalmente porque estéo
relacionados as novas perspectivas de governanca global. Tratam-se
de duas discussdes que ndo afetam apenas 0S governos e 0 poder
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publico, mas também as empresas multinacionais, que precisam
compreender melhor seu processo de insercdo internacional diante
do novo quadro de abertura neoliberal e do préprio adensamento do
processo de globalizag&o: isso significa que tematicas associadas a
guerra e a paz passaram a ser relativizadas dentro da nova realidade,
e as discussOes periféricas passaram por uma elevacdo de status,
inclusive pelo seu peso nos negdcios estrangeiros.

E possivel verificar que o contexto pds-Guerra Fria afetou
sensivelmente a area de Relagdes Internacionais a ponto de permitir
ndo apenas a insercdo de novos temas na agenda, mas também a
ressignificacdo de debates mais tradicionais, como aqueles
envolvidos com o campo de seguranca. Esse cenario renovado, que
é marcado pela ascensao das guerras de quarta geracao, ou seja, 0S
confrontos intraestatais, tem gerado duas discussdes distintas:
primeiramente, o Estado deixa de ser o protagonista dos conflitos, o
que remete a reflexdo sobre o lugar dos individuos na guerra e a
construcdo do conceito tedrico de seguranca humana; em segundo
lugar, devemos assumir que os confrontos também se transformaram
diante das novas tecnologias, e, com isso, incorporaram elementos
cada vez mais relevantes para o cenario global - levando, assim, as
ponderacBes sobre seguranca cibernética..

Além desses temas consideravelmente recentes para as
Relacbes Internacionais, a dissolucdo da Unido Soviética e o
encerramento da Guerra Fria também impulsionaram 0s processos
de integracéo regional, que se tornaram mais profundos e densos. E
a prova de que a globalizacéo e a regionalizacdo sdo fenémenos que
demandam cada vez mais a atenc¢do dos especialistas e a articulagdo
de conhecimentos interdisciplinares para serem adequadamente
analisados. Podemos utilizar dois exemplos para sustentar essa
afirmacéo: foi na década de 1990 que vimos a criagcdo do Mercosul
e a unido da zona do euro; como contra-exemplo, para demonstrar a
complexidade desse assunto, vimos a populacdo do Reino Unido
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aprovar o Brexit, ou seja, a retirada do pais do bloco regional, ao
passo em que a Turquia vinha intensificando seu interesse em
integrar o grupo.

Esse plano internacional renovado demanda que o estudante
de Relagdes Internacionais receba uma formagéao interdisciplinar,
como forma de se preparar para um mercado de trabalho mais
dindmico - tanto para quem pretende atuar no campo diplomético
quanto para aqueles que véo trabalhar em empresas transnacionais.
Inclusive, € interessante verificar o quanto o crescimento da area no
Brasil esta associado ao fim da Guerra Fria: trata-se do periodo em
que a abertura do mercado brasileiro ao exterior passou a exigir
profissionais mais capacitados para entender os dilemas do processo
de internacionalizagdo e a relevancia do setor de relagGes
governamentais para 0 cumprimento de seus objetivos - o0 que
culminou no aumento do nimero de bacharelados e matriculas no
pais.

Partindo dessas premissas, esse livro foi organizado para
contribuir com a formacéo dos internacionalistas nas universidades
brasileiras. Os sete capitulos que compdem essa obra discutem
tematicas contemporaneas para o campo cientifico de Relacdes
Internacionais e para o mercado de trabalho, e envolvem pontos
cruciais para o atual estdgio do desenvolvimento do sistema
internacional. O projeto foi elaborado de modo a oferecer ao leitor
um conjunto de textos escritos por especialista em cada area, de
forma didatica e com linguagem acessivel. E importante
ressaltarmos, contudo, que os capitulos possuem graus de
complexidade distintos, em decorréncia da divergéncia de densidade
dos temas expostos.

O livro, além disso, foi pensado para que os capitulos
estivessem padronizados: todos possuem, além do texto principal,
uma série de elementos visuais, tais como graficos e tabelas, e um
glosséario com as palavras-chave centrais. Dois detalhes finais: a
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proposta da obra ndo € esgotar o debate sobre esses temas, mas sim
fomentar algumas das discussdes contemporaneas mais elementares
para entendermos o campo de Relagdes Internacionais; por fim, os
textos apresentados neste volume ndo dispensam a leitura das obras
classicas, que sdo fundamentais para a boa preparacdo do
internacionalista.

Excelente leitura!

Rodrigo Gallo
(Organizador)



CAPITULO 1

Paradijplomacia
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PARADIPLOMACIA

Rodrigo Gallo
Tatiana de Souza Leite Garcia
Thiago Mattioli

Ao final desse capitulo vocé tera aprendido:

- O conceito de paradiplomacia;

- As formas de atuacdo na paradiplomacia;

- O conceito de cooperacdo descentralizada;

- O modo de funcionamento das redes de cidades.

O fenémeno da paradiplomacia é relativamente recente no
campo das Relagdes Internacionais, e se consolidou sobretudo apds
a Guerra Fria, quando a crise do Estado-nacdo resultou na
descentralizagdo parcial da hierarquia do sistema internacional e
ampliou as possibilidades de atuacéo de atores ndo-estatais e de entes
subnacionais, como estados e municipios. Isso deu origem nao
apenas a um novo ramo de atuacdo profissional na &rea, mas
principalmente a um campo de estudos ainda em construcdo - que
remete a todos os debates sobre os limites do Estado e o surgimento
de novas formas de atuacdo em um cenario global tdo complexo.

Podemos afirmar que a paradiplomacia representa um novo
estdgio para as RelacBes Internacionais, uma vez que ela estd
associada ndo a centralidade do Estado, mas sim a possibilidade de
que outros atores sejam responsaveis por suas proprias negociagdes
internacionais - inclusive porque muitas dessas iniciativas nao
dependem do Ministério das Rela¢bes Exteriores, que ndo da conta
de atender a todas as demandas das cidades. Diante disso, diversos

21



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

municipios passaram a criar departamentos especificos para tratar
dessas questdes e contrataram funcionarios especializados para lidar
com as relagdes com cidades estrangeiras, criando extensas redes de
cooperagéo internacional, como a Mercocidades.

Por causa do adensamento desse fendmeno, vimos a
emergéncia do debate de poder local, que por sua vez levou a criagdo
de redes de cooperacdo entre cidades - 0 que expde a
descentralizacdo do poder politico e indica que o campo de Relagdes
Internacionais passa a incorporar a internacionalizacdo dos
municipios como sendo um dos pontos de destaque principalmente
no contexto pos-Guerra Fria.

Com base nisso, o capitulo foi dividido em trés partes. Na
primeira, discutimos o desenvolvimento da paradiplomacia como
consequéncia, principalmente, da crise do Estado-nacéo. Na segunda
discorremos sobre o protagonismo dos entes publicos subnacionais,
0 conceito de paradiplomacia e sua relagdo com o campo de Relag¢des
Internacionais. Por Gltimo, abordamos as formas de atuacdo em
paradiplomacia, o que inclui pensarmos nas redes de cooperagao
internacional.

O CONTEXTO HISTORICO DA EMERGENCIA DA
PARADIPLOMACIA

A ordem internacional que surgiu com o Tratado de
Westfalia, em 1648, estabeleceu um modelo de Estado centralizador,
baseado no reconhecimento do territorio e da autoridade formal, que
por sua vez serviu como marco fundador para as RelagOes
Internacionais. Esse processo resultou na construcdo de um
ordenamento anti-hegeménico, cujo principio balizador era a
necessidade de se estabelecer equilibrio de poder, impedindo, assim,
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que um pais pudesse exercer supremacia sobre os demais. Além
disso, o modelo westfaliano foi erguido sob o alicerce da soberania,
um conceito tdo caro a Ciéncia Politica e ao campo de RI que
basicamente significa a competéncia de tomar decis@es internas e
externas sem sofrer a interferéncia de outros paises, mas sim com
autonomia e independéncia (BULL, 2002, p. 13).

Esse Estado que surgiu ap6s a Guerra dos Trinta Anos
permitiu que as sociedades da época superassem, assim, a
fragmentacdo politica existente durante a Idade Média (WATSON,
2004, p. 263), periodo no qual parte da literatura considera que havia
apenas um ordenamento precario

(...) pela improvisagéo das chefias, pelo abandono ou
pela transformacdo de padrdes tradicionais, pela
presenca de uma burocracia voraz e quase sempre
todo-poderosa, pela constante situacdo de guerra, e,
inevitavelmente, pela prépria indefinigdo das
fronteiras politicas (DALLARI, 1995, p. 58).

Até entdo, as comunidades europeias funcionavam com base
em uma complexa distribuicdo de poder politico, que levava grupos
de atores a reivindicar a soberania sob o territorio, sem que nenhum
deles efetivamente conseguisse reunir poder formal suficiente para
exercer dominio perante os demais: nobres, senhores feudais,
membros da corte e representantes da Igreja competiam entre si pela
posse do poder politico, muitas vezes estabelecendo aliangas com
grupos externos, o que agravava os conflitos do periodo e tornavam
as relagdes politicas ainda mais fluidas. Para se ter uma melhor
nogdo desse cenario, basta imaginar as inumeras possibilidades de
aliancas que eventualmente seriam formadas e desconstruidas
envolvendo atores domésticos e estrangeiros, produzindo confrontos
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de longa duracdo, como a propria Guerra dos Trinta Anos. Todo esse
complexo contexto gerava instabilidade politica.

O modelo westfaliano, portanto, permitiu que tal cenario
fosse alterado. Esse arranjo foi o produto dos acordos de paz, que
surgiram ap0s a Guerra dos Trinta Anos e determinaram que 0
Estado era o ator central, responsavel pela politica externa do pais e
pela assinatura de tratados internacionais, além de ter controle sobre
a politica doméstica. Desta forma, outros atores, como governantes
locais, nobres e membros do clero, deixaram de ter competéncia
politica para agir internacionalmente e passaram a ter uma posicao
hierarquicamente inferior ao governante central - que passaria a ser
o0 soberano formal do territério. O desenvolvimento e a consolidagdo
desse modelo fizeram com que, ja na Era Contemporanea, o poder
Executivo central fosse visto como o responsavel pela diplomacia
das nacoes.

Ocorre que, com 0 tempo, essa situacdo também mudaria
sensivelmente. Vimos, principalmente na segunda metade do século
XX, que gradativamente houve o adensamento do processo de
globalizacdo, impulsionado sobretudo pelo fim da Guerra Fria, e
consequentemente uma grande mudanca no cenario internacional em
inimeras dimensdes: politica, econémica, cultural, ambiental,
social, dentre outras (FORJAZ, 2000, p. 39). O encerramento da
bipolaridade entre soviéticos e norte-americanos tornou o sistema
internacional mais complexo, o que ampliou as possibilidades de
atuacdo inclusive de atores ndo-estatais, como empresas
transnacionais e organizacdes internacionais, e de agentes
subnacionais, tais como prefeituras e governos estaduais.

Essa transformagédo resultou, no limite, em uma crise do
Estado-nacéo, que levou a um questionamento: seria o Estado, ainda,
o0 ator centralizador criado pelo modelo westfaliano? Ou
contemporaneamente 0 modelo de Estado nacional passara por uma
ressignificacdo, a ponto de vermos outros atores ocupando espagos
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até entdo desempenhados apenas pelo governo central, como a
elaboracdo de estratégias de politica exterior? A resposta €
complexa, mas podemos dizer que, de alguma forma, outros atores
emergiram e passaram a exercer funcbes que anteriormente eram
exclusivas do Estado, o que reforca a tese da crise dos Estados
nacionais.

O processo de globalizacdo, amplamente discutido pela
Sociologia, é bastante complexo, e pode ser interpretado de formas
muitas vezes distintas. Segundo Bauman (1999, p. 7), a globalizagéo
€ um processo irremedidvel e irreversivel, premissa pela qual
compreendemos esse fendmeno como sendo suficientemente amplo
para atingir, mesmo de forma desigual, todos os cantos do planeta.
Dessa forma, considera-se que o mundo global é assimétrico: a
eventual integracdo dos mercados, por exemplo, tende a beneficiar
determinadas localidades de forma mais contundente, enquanto
outras absorvem o impacto de forma mais amena.

Ao longo dos ultimos 30 anos, principalmente, muitos
autores se dedicaram a compreensdo dos impactos da globalizacao
para o sistema internacional, tomando como base a ldgica
globalizante do contexto pds-Guerra Fria. A ideia central é que
globalizacdo diz respeito a um amplo processo de integracdo dos
paises e dos mercados em escala global, alterando as relacdes
humanas supostamente de forma irreversivel. E bastante comum que
as pessoas associem a globalizacdo com aspectos puramente
econémicos, embora essa seja uma defini¢do reducionista, uma vez
que o processo causa efeitos tambeém para as relagbes politicas,
sociais e culturais, sobretudo devido as revolucdes nos meios de
comunicacéo e transportes. Sem o desenvolvimento das tecnologias
da informacdo, a conex@o entre 0s paises jamais atingiria o nivel
atual, com a possibilidade de trocas de mensagens instantaneas e a
realizacdo de transacdes financeiras em tempo real. Do ponto de
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vista dos transportes, a expansdo da aviacdo civil comercial tem
ampliado significativamente a interacdo entre os Estados.

Porém, nem toda a literatura disponivel identifica apenas
pontos considerados positivos. Algumas perspectivas, como a de
Milton Santos, indicam que o processo tem uma natureza negativa,
por trazer consigo a deterioracdo da qualidade de vida em mdaltiplos
niveis - impulsionando assim o desemprego, 0 agravamento das
desigualdades socioeconémicas, 0 aumento de problemas como
fome e miséria, a reducdo da qualidade do sistema educacional e a
disseminacéo internacional de doengas (SANTOS, 2001, p. 19-20).
Essas visdes, logo, classificam a globalizacdo como um mal ligado
ao desenvolvimento do proprio sistema capitalista, e que precisa ser
freado.

A década de 1990 foi especialmente importante para vermos
os efeitos desse fendmeno, pois a dissolucdo da Unido Soviética e 0
desmonte da ordem bipolar permitiram que empresas privadas,
organizacOes internacionais e outros atores ganhassem importancia
no cendrio mundial, muitas vezes tendo até mais capacidade de
influéncia do que os proprios Estados. 1sso ocorreu porque regides
até entdo distantes por conta da rivalidade entre soviéticos e norte-
americanos passaram a se integrar cada vez mais, expandindo assim
as conexdes globais. Nesse sentido,

Os momentos finais do século XX foram marcados
por uma aceleracdo nas grandes transformacdes que
ja vinham sendo experimentadas pela humanidade
desde o fim da Segunda Grande Guerra e que levaram
a alteracBes significativas nas esferas tecnoldgica,
cultural, politica, social e econdmica em escala
planetéria. Esse forte entrelagamento entre distintas
dimensdes da sociedade foi acentuada por uma série
de fatores importantes, como a reconfiguracdo
geopolitica do mundo no pos-guerra, a consolidacao
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de instituicdes transnacionais (em particular no
ambito das relaces de mercado, em que as
Corporacdes Multinacionais sdo 0 maior exemplo), o
barateamento dos custos de transporte, e, certamente,
um dos mais influentes fatores: o avanco e difusdo das
chamadas  Tecnologias de Informacdo e
Comunicacéo (TICs) (JAIME; LUCIO, 2017, p. 125).

Seja como for, o processo de globalizacdo causa impactos
inegaveis a ideia de soberania. Desta forma, o mundo se tornou
multicéntrico e os Estados nacionais perderam parte da capacidade
de manterem-se soberanos em aspectos diversos (SARFATI, 2011,
p. 322), pois outros atores passaram a desempenhar fung¢Ges que até
entdo eram atribuicdes exclusivas do governo central. Assim, 0
proprio modelo westfaliano foi colocado em divida e novos centros
de poder surgiram nas RelacGes Internacionais - inclusive por conta
da ascensdo de atores que também comecaram a desenvolver
estratégias de atuacdo internacional, criando sua propria politica
externa.

E nesse contexto que vimos, cada vez mais, estados regionais
e municipios montando seus proprios departamentos de RelacGes
Internacionais, quando comecaram a praticar sua prépria politica
exterior como forma de resolver problemas locais. Isso ocorreu,
portanto, porque esses atores subnacionais tinham necessidades
préprias de cooperacdo internacional, validas para resolver questdes
gue ndo eram contempladas pela politica externa praticada pelo
Ministério das Relagfes Exteriores. Desta forma, a alternativa
encontrada foi investir naquilo que passamos a chamar de
paradiplomacia - um fenémeno possivel gragas ao adensamento do
processo de globalizagdo. Como exemplo, um determinado
municipio nacionalmente conhecido pela vocacdo no setor téxtil
poderia criar uma estratégia propria que favoreca a
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internacionalizacdo de suas empresas privadas, a partir de acordos
de cooperacéo internacional com cidades de outros paises.

Desta forma, o conceito classico de politica externa encontra
limitacOes. A literatura tradicional, principalmente aquela de matriz
realista, considera que a politica exterior € uma atribuicdo do Estado
(ALTEMANI DE OLIVEIRA, 2013, p. 3), cujo proposito € verificar
como o ator estatal gerencia suas relacbes com outros paises, 0 que
representa a identificacdo dos interesses nacionais, a criacdo das
estratégias e a implementacdo das acdes (ARENAL, 1994, p. 22).
No caso brasileiro, essa perspectiva foi reforcada pela constituicéo
federal, que atribui ao presidente da RepuUblica a tarefa de pensar as
estratégias internacionais. Além disso, o conceito classico também
indica que a politica externa trata do conjunto de iniciativas com o
intuito de obter ganhos para o Estado (MERLE, 1990, p. 260).
Diante dessas premissas, todo o processo envolvendo a politica
exterior demanda a coordenacdo de uma burocracia especializada,
primeiro porque € um campo de atuacdo do Estado extremamente
especializado, e segundo porque o plano internacional é muito
distinto do cenario doméstico (RIBEIRO, 2006, p. 134). Neste
aspecto, o Ministério das Rela¢fes Exteriores se transforma em um
orgdo do executivo federal composto por funcionarios de carreira
altamente capacitados para compreender o0s estatutos de
funcionamento da diplomacia e das Relacdes Internacionais, o que
inclui as interagdes entre os Estados, 0s organismos internacionais e
os diversos atores ndo-estatais. Assim sendo, essa perspectiva
tradicional pressupde uma grande centralizacdo da politica externa
nesse Orgao burocratizado - algo que passa a ser questionado com a
crise do Estado-nacéo e a ascensdo dos entes subnacionais.

O desenvolvimento do poder local encontra respaldo
principalmente a partir dos debates acerca da logica do federalismo,
segundo a qual aumentam as possibilidades de atuacdo dos atores
subnacionais, que encontram um cenario mais propicio para a
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adocdo de politicas distintas daquelas coordenadas pelo Executivo
federal. Isso significa que o governo central se ocupa de assuntos
considerados mais amplos, como a politica monetéria, enquanto o
poder local trata de tematicas mais relacionadas ao préprio espaco
geogréfico.

Ha paises como o Brasil, onde o modelo de federalismo é
centralizado: a hierarquia politica doméstica é mais acentuada e
estados e cidades possuem certa autonomia, mas ainda existe uma
alta verticalizagdo da autoridade, concentrando poder no governo
federal. Os atores subnacionais até podem criar leis préoprias, mas
sua aprovacao depende da constitucionalidade e da condigdo de ndo
contradizer nenhuma legislacdo federal. Outras nacdes, por sua vez,
apresentam um modelo de Estado diferente, associado ao
federalismo descentralizado, como os Estados Unidos: ha muita
autonomia para prefeituras e administracdes regionais, e ha pouca
interferéncia do governo central na gestdo dos assuntos locais.
Nesses casos, 0 Executivo federal cuida de tematicas politicas,
enquanto as localidades se ocupam das tarefas administrativas.
Nesses casos, 0 poder local assume uma quantidade bem maior de
atribuicbes e com um grau bastante elevado de autonomia. E
possivel, por exemplo, encontrar solu¢bes muito diferentes das
politicas adotadas por municipios vizinhos.

Esse é o cenario que nos leva a compreender o fenémeno da
paradiplomacia, pelo qual esses atores subnacionais passam a
desenvolver suas préprias estratégias de politica exterior. Assim, as
cidades comecam a identificar demandas que possam eventualmente
ser resolvidas a partir de acordos internacionais com outros
municipios, inclusive dentro da logica de formacdo das redes de
cooperacgéo, conforme veremos mais adiante.
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O CONCEITO DE PARADIPLOMACIA

As transformacGes politicas, econémicas, socioculturais e
tecnoldgicas que ocorreram em VArios paises e regides no mundo, a
partir dos anos de 1980, perduraram nas décadas seguintes, e
estiveram associadas a crise do Estado-Nacéao e sua inabilidade de
resolver todas as demandas domésticas, sobretudo frente aos
avancos da globalizacdo e do neoliberalismo, condigbes que
influenciaram as relacdes internacionais e a configuracdo da nova
ordem internacional.

O sistema internacional passou a contar com multiplos pélos
de poder, a intensificagdo dos processos de regionalismo e
integracdo regional, 0 aumento da atuacao de atores ndo-estatais, em
especial  Organizagbes Internacionais, Organizagfes Na&ao
Governamentais, = Empresas  Transnacionais, = Comunidades
Epistémicas e Entes Publicos Subnacionais (unidades politico-
administrativas municipais e regionais). Além disso, temas
considerados de pouca importancia (low politics ou baixa politica),
como meio ambiente, direitos humanos, acesso as condicdes
primordiais de bem-estar, como agua, energia e alimentos, ganharam
cada vez mais visibilidade nas agendas domeésticas e internacionais.

Nesse contexto, 0s atores publicos subnacionais buscaram
demonstrar suas respectivas necessidades e importancias em
diversos assuntos, as quais sdo capazes de impactar em multiplas
escalas (local, regional, transfronteirico e global), evidenciando que
a contemporaneidade passaria a contar com movimentos de carater
transnacional e subnacional. Por isso, os gestores publicos de
instancias politicas subnacionais, preocupados em melhorar as
condicbes de suas localidades, passam a atuar no cenario
internacional por meio de parcerias com outras unidades politico-
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administrativas e com atores ndo-estatais de outros paises, em
complemento a politica externa de seus Estados.

No entanto, muitas vezes, por ndo terem as demandas
locais/regionais, que sdo multifacetadas, absorvidas na politica
externa dos Estados, e para diminuir a dependéncia em relacdo as
acOes emanadas de seus governos centrais, 0s governos das unidades
politico-administrativas subnacionais passaram a protagonizar no
plano internacional motivados por interesses politicos, econdmicos
e/ou socioculturais, através do estabelecimento de parcerias para
promocdo do desenvolvimento local-regional, trocar experiéncias de
melhores préticas de gestdo publica, projetos de coopera¢do
descentralizada, participacdo de redes horizontais, irmanamento de
cidades, dentre outras possibilidades que serdo apresentadas
posteriormente.

Vale destacar que 0s conceitos e praticas relacionados a
paradiplomacia ndo se restringem a atuacdo internacional de cidades,
na verdade, é muito mais amplo porque deve-se considerar 0s entes
publicos subnacionais, que também podem ser denominados de
forma genérica como unidades politico-administrativas internas de
um Estado, constituidas por meio da regionalizagdo. A
regionalizacdo interna (divisdo em unidades politico-administrativa)
¢ definida por cada Estado, seguindo critérios historicos,
geograficos, econdmicos e ambientais, com o propdsito de melhor
administrar o territorio nacional e, por isso, recebem diferentes
nomenclaturas e classificacbes em cada lugar do mundo, como
municipios, cidades, provincias, departamentos, estados, regides,
oblasts, cantdes, bundeslander, cidades-estado, condados, distritos,
entre outras.

Cada unidade politico-administrativa (local ou regional) tém
geografia, populacdes, funcdes, potencialidades, necessidades e
dificuldades especificas. No que tange as dificuldades, pode-se
elencar a falta de emprego a populagdo economicamente ativa, a alta
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geracdo de residuos e sem o devido tratamento, 0 ndo acesso
adequado (em quantidade e qualidade) a comida, agua, energia,
moradia, saneamento basico e seguranca, problemas relacionados a
disponibilidade de informagdo, tecnologia e circulagdo
(mobilidade), dentre outros. A cidade é a sede de cada municipio,
sdo as zonas urbanas onde as questdes econdOmicas, sociais e
politicas ficam mais evidentes, especialmente aquelas de médio e
grande portes que dispem de vérias fungBes e atrativos e,
consequentemente, podem sofrer com algumas das dificuldades
mencionadas anteriormente, ou dispor de planejamento urbano-
industrial-rural adequados. Destaque pode ser dado as regides
metropolitanas, as megacidades - com mais de 10 milhdes de
habitantes -, e cidades globais - as quais exercem forte influéncia na
economia-politica mundial, que devido suas condi¢es politicas-
econbmicas e problemas relacionados aos grandes aglomerados
urbanos buscam estabelecer parcerias internacionais.

Reitera-se que a atuacdo internacional de unidades politicas
subnacionais/entes publicos subnacionais é motivada por questdes
politicas, econémicas, comerciais e/ou socioculturais e, para tanto,
pode ser desenvolvida nas seguintes condigdes:

A paradiplomacia pode ser definida como o
envolvimento de governo subnacional nas relagdes
internacionais, por meio do estabelecimento de
contatos, formais e informais, permanentes ou
provisorios (‘ad hoc’), com entidades estrangeiras
publicas ou privadas, objetivando promover
resultados socioecondmicos ou politicos, bem como
qualquer outra dimensdo externa de sua prépria
competéncia  constitucional. Embora  bastante
contestado, o conceito de paradiplomacia néo
impossibilita a existéncia de outras formas de
participacdo subnacional no processo da politica
externa, mais diretamente ligado ao departamento de
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relacBes exteriores de governos centrais, como a
assim chamada diplomacia federativa, tampouco
impede o papel cada vez maior dos governos
subnacionais nas estruturas de multicamadas para a
governanca regional ou mundial (PRIETO, 2004, p.
252).

Nesse sentido, Keating (2000) afirma que a paradiplomacia
tem escopo parcial, com objetivos especificos quando comparados
com a totalidade dos entes subnacionais, cujas metas e modus
operandi sdo possiveis nos intersticios do sistema tradicional
executado pelos Estados (paises) nas relagdes internacionais.

Segundo Ribeiro (2009), o neologismo paradiplomacia surge
na literatura que trata de politica comparada de estados federados e
na teoria renovada de federalismo, produzida pelos norte-americanos
nos anos de 1980, para descrever as atividades internacionais das
entidades federadas no contexto da globalizacdo. O termo
‘paradiplomacia’, uma abreviagdo de parallel diplomacy, foi
publicado pelo professor Panayotis Soldatos, da Universidade de
Montreal, em sua publicagdo An Explanatory Framework for the
study of Federated States as Foreign Policy Actors, em 1990, para
designar os atores subnacionais que estavam agindo em colaboracao
com as politicas externas estatais da época. Naquela época, o
professor Ivo D. Duchacek, da City University of New York, ja
usava o termo ‘microdiplomacia’ e, posteriormente, também passou
a adotar o conceito ‘paradiplomacia’. Soldatos e Duchacek
concordavam que o conceito ‘paradiplomacia’ representava as
atividades internacionais exercidas por entidades politicas
subnacionais.

O conceito de paradiplomacia e as intencGes relacionadas dos
governos das unidades politico-administrativas no cenario
internacional ndo sdo unanimes entre os estudiosos dedicados a este
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objeto de estudo, notadamente porque existem especificidades e
interesses distintos desses atores politicos, além de os autores terem
diferentes formacOes e interpretacbes sobre a realidade que,
consequentemente, reverberam em suas analises teoricas-
conceituais-empiricas.

Alguns autores apontam que as relagdes externas dos
governos subnacionais tém sua propria natureza e personalidade, e
ndo podem ser consideradas como meras complementagdes as
atividades diplomaticas centrais. Outros também afirmam que
existem conflitos politicos, juridicos, constitucionais e de
competéncias no gque tange ao nivel de autonomia que o governo
central concede as unidades politicas-administrativas subnacionais
para atuar no cenario internacional. Inclusive, ha um debate sobre
como alguns entes publicos subnacionais buscam no ambiente
internacional meios para obter reconhecimento de suas demandas
por maior autonomia e legitimar suas lutas por independéncia em
relacdo ao Estado que esta vinculado, até mesmo com postura oposta
a politica externa do governo central.

Partindo da literatura produzida no campo das Relagdes
Internacionais, Junqueira (2018) fez um levantamento bibliogréafico
que possibilitou compreender a evolucédo dos conceitos relacionados
a atuacao internacional dos atores publicos subnacionais e 0s
respectivos autores que o empregaram. De forma didéatica, essas
informagdes foram organizadas no Quadro 1.

A atuacdo dos entes publicos subnacionais do Brasil e da
América do Sul para além das fronteiras nacionais se desenvolveu a
partir dos anos de 1980, gragas aos processos de redemocratizagéo,
descentralizacao politica, criacdo e estabelecimento de novos Pactos
Federativos que propiciaram a ampliagio dos poderes,
responsabilidades e autonomias das unidades politica-
administrativas subnacionais e 0 incremento dos processos
correlatos ao regionalismo e multilateralismo. Gradativamente,
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esses entes publicos subnacionais criaram estruturas burocréticas ou
destinaram alguns cargos para tratar de temas correlatos as relacoes
internacionais, com o objetivo de atender as demandas politicas-
econdmicas-sociais alocadas nas escalas local, regional e/ou
transfronteiriga, as quais pudessem ser “solucionadas” por meio de
parcerias com atores publicos ou privados provenientes de outros
paises.

Quadro 1 - Evolucédo conceitual relacionada a diplomacia
exercida pelos atores publicos subnacionais (autor/data)

Contribuicgao e utilizagéo de conceitos

Autor e data

Microdiplomacia, paradiplomacias global,
regional transfronteirica e transregional

Ivo Duchacek (1984,
1990)

Paradiplomacias global e regional

Panayotis Soldatos
(1990)

Diplomacia constituinte

John Kincaid (1990)

Protodiplomacia

IfAaki Aguirre (1999)

Paradiplomacia identitaria

Stéphane Paquin (2004)

Paradiplomacia (meio multifuncional)

André Lecours (2002,
2008)

Paradiplomacia econdmica, cooperativa e
politica

Michael Keating (2000)

Paradiplomacia

Noé Cornago Prieto
(2004)
Ricardo Seitenfus (2004)

Politica externa das entidades federativas

Jorge Schiavon (2004)
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Paradiplomacia transhacional

José Magone (2006)

Diplomacia de multiplas camadas

Brian Hocking (2006)

Politica externa subnacional

Stefan Wolff (2007)

Diplomacia das cidades

Rogier Van Der Pluijm
(2007)

Gestdo externa ou internacional

Eduardo Iglesias,
Valéria Iglesias e
Graciela Zubelzl (2008)

Cooperacdo oficial descentralizada

Leobardo Alanis (2009)

Paradiplomacia e diplomacia de maltiplos
niveis

Zidane Zeraoui (2009,
2013)

Diplomacia plurinacional

Peter Bursens e Jana
Deforche (2010)

Paradiplomacia subnacional

Damian Paikin (2010)
Mercedes Botto (2015)

Pés-diplomacia, diplomacias catalitica e
subestatal

Alexander Kuznetsov
(2015)

Paradiplomacia e cooperacao
transfronteiriga

Nahuel Oddone e
Horécio Vasquez (2015)

Politica externa local, diplomacia local,
localismo da politica externa, relacoes
internacionais subnacionais

Rodrigo Tavares (2016)

Paradiplomacia e diplomacia subnacional

Falguni Tewari (2017)

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em Junqueira (2018, p. 59-60).
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No que tange ao estabelecimento de redes horizontais de
cooperacdo, a intensificacdo do dialogo entre unidades politicas-
administrativas subnacionais na América do Sul motivou onze
cidades a fundarem a Rede Mercocidades, em 1995, com o objetivo
de favorecer a participacdo desses entes publicos subnacionais na
estrutura organizacional do Mercado Comum do Sul (Mercosul),
criado em 1991. As cidades associadas a Rede Mercocidades
vislumbravam que este bloco serviria como uma importante arena
para reivindicar espago de dialogo e fortalecer a importancia da
dimensdo subnacional no processo de integracdo regional,
notadamente para tratar de questdes transfronteiricas e adocdo de
normas comuns regionais. A Rede Mercocidades criou estatuto,
instdncias técnicas, reunides periddicas para trocar experiéncias,
dentre outros meios de estreitar a comunicacdo e melhorar a
qualidade de vida nas cidades mercosulinas. Atualmente, conta com
a participacdo de 359 municipios de dez paises do continente
(MERCOCIUDADES, 2021).

No ambito da estrutura institucional do Mercosul, em um
primeiro momento, os Estados-Parte instituiram por meio do
Protocolo de Ouro Preto, em dezembro de 1994, a Comisséo
Parlamentar Conjunta do Mercosul (CPC), 6rgdo que contaria com
igual nimero de representantes dos respectivos Parlamentos dos
paises fundadores, com a responsabilidade de acelerar o0s
procedimentos internos para a entrada em vigor das normas
emanadas a partir do bloco e auxilio nas etapas de harmonizagdo das
legislacBes nacionais, requeridas para a integracdo regional. Em
2005, por meio da aprovacao do Protocolo Constitutivo, a CPC foi
substituida pelo Parlamento do Mercosul, o Parlasul, com o
propdsito de servir como 6rgdo unicameral e dotado de competéncia
legislativa de apoio ao bloco, cuja composicdo deveria ser
proporcional pelo nimero absoluto da populacdo de cada Estado-
Parte (GARCIA, 2019; MERCOSUR, 2021).
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Por pressdo da Rede Mercocidades, durante a Cupula de
Ouro Preto, em 2004, o Conselho do Mercado Comum (CMC),
Orgdo decisorio do Mercosul, decidiu pela criacdo do Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos (FCCR), cuja instancia respaldaria a participacéo
qualificada dos governos subnacionais, visando a cooperagao ativa
na promocdo da integracdo e cidadania regionais e a coordenacao
conjunta de iniciativas dedicadas a educacgdo, integracdo fisica,
arranjos produtivos e comerciais. Todavia, apesar da ampliacdo das
instancias de participacdo, o poder nas instancias decisorias do bloco
permaneceu sob o poder dos presidentes/governos centrais dos
Estados-membros, evidenciando a inabilidade destes de construirem
efetivos sistemas de governanca regional multinivel e mantiveram a
condicéo de intergovernamentalidade (GARCIA, 2019).

No contexto brasileiro, Barbosa (2014) afirma que ap0s
1985, com a descentralizacdo politica e 0 processo de integracdo
regional (Mercosul), associada a abertura dos mercados e
estabilidade econdmica, contribuiram para a emergéncia da
diplomacia federativa. Gradualmente, o0s entes publicos
subnacionais brasileiros criaram secretarias ou departamentos para
se dedicarem as relacdes internacionais, inclusive com escritorios e
delegacdes no exterior.

Vale mencionar que a atuacdo internacional dos entes
publicos subnacionais depende diretamente das condi¢des politicas
e de concessao de autonomia distribuida pelo governo central. Nesse
sentido, Prazeres (2004) defende que sistemas federativos sdo mais
predispostos a lidarem com problemas transfronteiricos e propiciam
maior autonomia aos entes publicos subnacionais para
administrarem os problemas locais. No entanto, essa atuacao
internacional sera mediada por um érgéo federal.

Quando o chanceler Luiz Felipe Lampreia exercia o cargo de
Ministro das RelagGes Exteriores do Brasil, durante o governo do

38



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

presidente Fernando Henrique Cardoso, foi empregado oficialmente
o termo Diplomacia Federativa. Lampreia foi responsavel por
ampliar o didlogo com o Congresso Nacional, governos estaduais e
municipais, ao ponto de criar a Assessoria de Relacdes Federativas
dentro da estrutura do Itamaraty. Além disso, também abriu espaco
para que representantes de setores econdmicos e sociais, como
sindicatos, entidades empresariais e ONGs, contribuissem nas
negociacdes em que o pais participava na época.

Apesar dessa nova conjuntura de maior participagcdo dos
entes publicos e privados na politica externa brasileira, existem
entraves para o exercicio pleno da diplomacia federativa no Brasil,
mesmo tendo a Constituicdo de 1988 elencado as possibilidades de
atuacdo e respectivas responsabilidade dos niveis de poder federal,
estadual e municipal e de outras instancias politicas nacionais, como
0 Ministério das RelagGes Exteriores e Senado nas relacdes
internacionais.

Apesar do reconhecimento das atividades paradiplomaticas
dos entes publicos subnacionais brasileiros, que possibilita aumentar
a capilaridade e potencialidades da insercdo internacional do pais
(GOMES FILHO, 2008), ainda falta a institucionalizacdo dessas
atividades, dado que nenhuma reforma constitucional foi feita que
permitisse a celebracdo de convénios internacionais por parte das
unidades federadas brasileiras (PRAZERES, 2004) e a representacao
em Organizaces Internacionais, competéncias mantida sob o0s
auspicios do governo central e presidente brasileiros.

O emprego do termo diplomacia federativa ndo é unanime
entre estudiosos e paradiplomatas e, por isso, novamente, apresenta-
se 0 levantamento bibliogréfico feito por Junqueira (2015; 2018),
partindo da literatura produzida no campo das RelacGes
Internacionais, que possibilita compreender a evolugdo dos
conceitos associados a atuacgdo internacional dos atores publicos
subnacionais no Brasil e 0s respectivos autores que o0 empregaram.
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Quadro 2 - Evolucéo conceitual relacionada a diplomacia exercida
pelos atores publicos subnacionais no Brasil (autor/data)

Contribuicgdo e utilizacéo de conceitos

Autor e data

Diplomacia federativa

Antenor Bogéa Filho (2001)
José Vicente Lessa (2002)

Politica externa federativa e
cooperagdo internacional descentralizada

Gilberto Rodrigues (2006, 2011)

Paradiplomacia

Alvaro Castelo Branco (2008);
Francisco Gomes Filho (2011);
Armando Gallo Yahn Filho
(2011); José Bessa Maia (2012);
Marcela Fonseca (2013); Liliana
Fréio (2015)

Cooperacao internacional federativa

Alberto Kleiman (2009)

Paradiplomacias municipal e regional

Maria Meirelles Ribeiro (2009)

Atuacéo internacional dos governos locais

Ana Mauad, Carlos Matsumoto e
Gustavo Cezério (2009)

Paradiplomacia contemporanea

Ironildes Bueno (2010)

Cooperacao descentralizada

Fabiana Dessotti (2011)

Atuacdo global municipal

Gustavo Cezério (2011)

Gestdo local internacional

Carlos Milani e Maria Meirelles
Ribeiro (2011)

Paradiplomacia e politica externa de cidades

Leonardo Mércher (2016)

Relagdes externas subnacionais

Graziela Vital (2016)

Paradiplomacias local e regional

José Ricardo Martins (2017)

Fonte: Elaboracédo prdpria. Baseada em Junqueira (2015; 2018, p. 60-61).
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FORMAS DE ATUACAO EM PARADIPLOMACIA

Enquanto um conceito multifacetado e que se desenvolve ao
longo do tempo, a pratica da paradiplomacia também se demonstra
em constante alteracdo. Assim, as formas pelas quais as atividades
internacionais de unidades subnacionais se realizam apresentam
diferentes formas, sendo possivel identificar - entre as principais - 0
irmanamento e as redes internacionais de cidades. Cada uma dessas
formas de atuacdo possui um histérico complexo e elementos
essenciais e, dado o espaco presente, focaremos nas suas
caracteristicas principais.

Desse modo, quando pensamos em irmanamentos - que nao
devem ser confundidos com cidades-gémeas -, pensamos em uma
forma de atuacdo internacional que surge, com maior vigor, apds a
Segunda Guerra Mundial, quando cidades europeias - em particular
- iniciam processos de ajuda e cooperacao como forma de amenizar
os impactos sofridos pelas localidades por conta dos conflitos, se
intensificando a partir da metade dos anos 1950 com o apoio de
politicas do governo norte-americano (CREMER; BRUIN;
DUPUIS, 2001; ZELINSKY, 1991). Em termos gerais, 0
irmanamento pode ser compreendido como relagdes entre duas ou
mais cidades que possuem visdes de compartilhamento e
pertencimento, como questBes espaciais, origens e historicos
comuns, questdes ideoldgicas, praticas econémicas, lacos politicos
ou sociais (JANCZAK, 2017; JOENNIEMI, 2014; ZELINSKY,
1991).

Nesse sentido, identificam-se algumas caracteristicas basicas
do processo de irmanamento, sendo: a) a assinatura de acordos
formais por parte da administragcdo local; b) tais acordos néo
possuem duracdo definida; ¢) ndo ha limitacdes das atividades
possiveis de serem desenvolvidas, sendo estas baseadas na logica do
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beneficio mutuo e d) as atividade sdo desenvolvidas a partir dos
recursos disponiveis de cada localidade, o que permite uma grande
possibilidade de acbes (CREMER; BRUIN; DUPUIS, 2001;
ZELINSKY, 1991).

Essas caracteristicas podem ser vistas, por exemplo, no caso
do municipio de Séo Paulo que, enquanto uma das maiores e
principais cidades brasileiras, possui 24 cidades-irmas. Tais
relacionamentos se iniciam com a cidade de Abidjan, na Costa do
Marfim, em 1983, e tendo a cidade de Esmirna, na Turquia, sua mais
nova irmd. As caracteristicas destes acordos podem ser vistos em
uma lei especifica que permite verificar que os termos das relacfes
sdo indefinidos, amplos e baseados na légica do beneficio matuo.

Ressalta-se, assim, que o irmanamento ¢ uma forma de
relacéo bilateral entre cidades, entretanto, tal tipo de relacionamento
também pode ocorrer sem depender do processo especifico de
irmanamento, estabelecido de maneira ad hoc ou fruto de outros
contratos, da troca de experiéncias ou dos interesses locais. Dessa
forma, enquanto essa primeira forma de atuacdo paradiplomatica
representa, em geral, relagdes bilaterais, uma segunda forma
representa uma paradiplomacia coletiva, a partir das redes
internacionais de cidades (RODRIGUES et al., 2009).

Assim, notam-se diferentes propostas acerca do conceito e
caracteristicas das redes internacionais de cidade. Porém, podemos
compreender que uma rede se configura como uma organizagao
possivel entre diferentes atores ou agentes que buscam objetivos
comum, maximizando suas oportunidades e se articulam de forma
horizontal, ou seja, sem um comando central unificado no qual se
comunicam, trocam experiéncias e desenvolvem acdes (ACUTO;
RAYNER, 2016; CAPELLO, 2000; BATISTA apud CARDELLO;
RODRIGUEZ, 2007).
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Tais redes se desenvolvem a partir de mdltiplas
possibilidades. Verificam-se associa¢@es por questdes de identidade
(cultural, linguistica), por proximidade ou para defender interesses
compartilhados (MARX, 2008), assim como as redes podem ser
entendidas como uma forma de inser¢éo no mercado internacional e
como meio de atuacdo mais ampla em diferentes cenarios de debates
(CAPELLO, 2000; BORJA; CASTELLS, 1997). Nesse sentido, ha
aproximacdes com as formas de associacdo vistas no caso dos
irmanamentos, o que demonstra que identidades e interesses comuns
sdo essenciais para iniciar ambos 0s processos.

Quanto aos objetivos destas redes, os autores apontam a
criacdo de lobby, a consolidacdo de territérios que permitam a
geracdo de economias de escala e aglomeracdes, a implementacao
de infraestrutura, o encontro de posi¢fes de acesso, a utilizacdo e
troca de experiéncias e tecnologias, o alcance de posicOes de
lideranca e, como dito, a participacdo em esferas amplas de atuacédo
(BORJA; CASTELLS, 1997). Entretanto, somam-se a tais objetivos
a conquista de melhorias de qualidade de vida, a viabilidade de troca
de experiéncias e boas préticas, a busca da integracdo do pais ou da
regido, o fomento do desenvolvimento econdémico, permitir a
projecdo politica das cidades, facilitar a implementacdo de projetos
transnacionais e a melhoria da comunicacédo entre diferentes povos
(ACUTO; RAYNER, 2016; CARDELLO; RODRIGUEZ, 2007).

Desse modo, mesmo havendo diferencas nas interpretacdes
desenvolvidas pelos autores, é possivel entender estes objetivos de
forma agregada, ampliando a visdo sobre o que buscam as cidades
ao participarem dessas redes. Com isto, percebe-se que,
independente da questdo que leva & associacdo, seja cultural,
econbmica ou de troca de experiéncias, 0 processo surge da
percepcdo de que resultados benéficos podem ser extraidos, em
diferentes niveis de acdo e em diferentes setores da sociedade local.
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Quanto as suas caracteristicas, pode-se considerar como
principais: a) auséncia de linhas centrais de comando,
relacionamentos sdo horizontais; b) cobertura geografica global ou
macro-regional; c) agilidade; d) riqueza de atores; e) democratizacao
do conhecimento (BATISTA apud CARDELLO; RODRIGUEZ,
2007). Por outro lado, identifica-se outra caracteristica nestas redes:
a face pessoal, que pode influenciar no sentido e na forma como os
diferentes agentes se relacionam no ambito da rede, permitindo
discutir o papel da subjetividade na conducdo destas questbes
(MARX, 2008).

Por fim, quanto a tipologia dessas redes, percebe-se uma
aproximacdo entre os diferentes autores que as classificam. Assim,
ha autores que fazem uma analise destas redes a partir de sua forma,
tamanho, amplitude e continuidade. Nesse primeiro sentido, as redes
poderiam ser classificadas como subnacionais, nacionais, regionais
e internacionais, as duas Ultimas sendo de interesse para este texto,
dado que lidam com associa¢fes que compreendem um ambito
geogréfico restrito, porém, de mdaltiplos paises ou de fato
internacional (ACUTO; RAYNER, 2016). Tais redes regionais
poderiam ser classificadas, de forma alternativa, como redes
territoriais, que agregam localidades espacialmente concentradas em
uma determinada regido, na busca de objetivos comuns
(CARDARELLO; RODRIGUEZ; 2007).

Quando considerada seu tamanho ou amplitude, identifica-se
gue ndo ha uma férmula especifica para a quantidade de cidades
associadas, havendo redes que sdo de livre associacdo e outras de
carater mandatorio, somando-se a isso a possibilidade - em alguns
casos - de participacdo de outros agentes ou atores (ACUTO;
RAYNER, 2016). Quanto a amplitude - ou abrangéncia dos topicos
tratados -, verifica-se também uma grande diversidade. Tal
diversidade pode ser resumida no conceito de redes temaéticas, que
desenvolvem suas atividades a partir de temas de interesse de suas
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associadas ou, também, de redes de perfil especifico, que congregam
cidades que possuem uma caracteristica principal em comum, como
cidades capitais ou grandes centros urbanos (CARDARELLO;
RODRIGUEZ; 2007).

Ressalta-se que uma rede internacional de cidades pode
acabar sendo classificada como de mais de um tipo. A Rede
Mercocidades, comentada na secdo anterior, compreende tanto uma
rede tematica, por tratar de assuntos especificos de interesse de suas
associadas, como uma rede territorial, por congregar apenas cidades
de uma determinada regido. Outro exemplo é a CGLU (Organizacéo
Mundial de Cidades e Governos Locais Unidos), uma rede global de
cidades e outras autoridades locais, que se coloca como a promotora
da voz dessas localidades nas relagGes internacionais, assim sendo
considerada uma rede tematica, enquanto a UCCI (Unido de Cidades
Capitais Ibero-americanas) se configura tanto como uma rede de
perfil especifico quanto territorial ou regional.

E, como dito, esta forma de associacdo e acdo pode ser
considerada uma paradiplomacia coletiva (RODRIGUES et al.,
2009) e um meio de relacionamento cooperativo entre cidades ou
outros entes subnacionais. Entretanto, a cooperacdo desenvolvida a
partir destes autores ndo se enquadra no conceito classico de
cooperacdo internacional, sendo melhor compreendido a partir da
I6gica da cooperacdo descentralizada.

Portanto, € essencial recordar que a cooperagao
internacional, considerada aquela voltada ao desenvolvimento e
vista pela sua forma tradicional, tinha como base relacionamentos
estabelecidos pela nogéo de verticalizagéo, representando uma forma
de ajuda externa dos paises ricos aos paises considerados pobres. E
a acdo cooperativa envolvia - basicamente - a transferéncia de
recursos, geralmente a fundo perdido, do governo central doador aos
diferentes atores do pais receptor (governo central, organizacdes da
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sociedade civil ou mesmo empresas privadas) (AYLLON, 2007;
AFONSO; FERNANDES, 2005).

Esse entendimento inicia sua modificacdo entre as decadas
de 1980 e 1990, em particular, dado as crises econémicas e das
politicas neoliberais, quando a cooperacdo se imbui dos principios
do desenvolvimento humano, incluindo novos atores e instrumentos
ao processo anterior, com o aumento de doadores de paises do Sul
Global e a acdo de governos locais, mais proximos de sua populagéo
e atuando de forma mais pragmatica (NGANJE, 2015; ROMERO,
2010; 2004; HAFTECK, 2003).

Assim, a cooperacao assistencial e unilateral passa a ser
desenvolvida também por diferentes atores, tornando-se multilateral
e ampliando o rol de instrumentos de coopera¢do como a assisténcia
técnica e financeira, a transferéncia de tecnologia e a formacéo de
recursos humanos e a troca de experiéncias assume um papel
importante nesta forma de cooperacdo, ampliando seu escopo e se
focando em um desenvolvimento participativo e sob a ldgica
humanitaria (NGANJE, 2015; ROMERO, 2010; 2004; HAFTECK,
2003).

Dentro deste processo, a cooperacdo descentralizada,
apresentada inicialmente no marco das discussdes da Unido
Europeia sobre a ajuda externa, em particular na Convengéo de
Lomeé e discutida em outros &mbitos como a Unido Internacional de
Autoridades Locais, Banco Mundial, somada a defini¢des
especificas feitas por paises europeus, além da indicacdo da
importancia da atuacdo de autoridades locais e da governanca local
para os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), como
indicam os documentos da Cupula Mundial da ONU de 2015, do IV
Férum de Alto Nivel sobre a Eficacia da Ajuda, ocorrida em Busan,
e da Conferéncia Rio+20 sobre Desenvolvimento Sustentavel,
acabam por agregar diferentes significados, sendo possivel verificar
algumas questdes elementares (NGANJE, 2015; HAFTECK, 2003).
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Dessa forma, os diferentes conceitos e definicbes podem ser
avaliados a partir de seus atores principais, de seus propésitos gerais,
dos meios envolvidos e da participacdo da sociedade civil e outras
organizacOes locais. Nesse sentido, percebe-se que os atores desta
forma de cooperagdo sdo, em termos gerais, agentes locais e, em
particular, agentes publicos, de esferas administrativas que nao o
governo central; onde o proposito esta ligado ao desenvolvimento
sustentavel, em especial em paises em desenvolvimento; onde
diferentes mecanismos s&o utilizados, desde transferéncia de
conhecimentos, pressupostos orgcamentarios, entre outros; contando
com a participagdo, quando possivel, de atores locais que possuem
conhecimento sobre as necessidades especificas (NGANJE, 2015;
HAFTECK, 2003).

Portanto,  define-se ~a  coopera¢do  internacional
descentralizada como: “relacionamentos colaborativos substanciais
entre governos subnacionais de diferentes paises, com foco no
desenvolvimento sustentavel local e que implicam em alguma forma
de trocas ou apoio oferecido por tais instituicbes ou outros atores
locais” (HAFTECK, 2003, p. 336). E, nesse sentido, sendo o foco os
problemas locais, com troca de experiéncias entre instituicbes
territoriais - as cidades ou autoridades locais - pode-se classificar tal
cooperacéo descentralizada como publica (MALE, 2006).

Entretanto, apenas sua definicdo ndo é suficiente, sendo
necessario compreender a logica pela qual a cooperacdo
internacional descentralizada se estrutura e age. Desse modo,
verificam-se como elementos essenciais: i) interesses mutuos dos
agentes envolvidos, tanto no sentido da consecu¢do de objetivos
locais quanto compartilhados; ii) complementaridade entre as agdes
de cooperagéo e os esforcos de desenvolvimento local, oferecendo
beneficios para as localidades, a partir da troca de experiéncia e
inovacgOes de politicas publicas; iii) participacdo dos agentes locais,
na busca na eficiéncia e apropriacdo do conhecimento, permitindo a
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apropriacdo e reproducdo desta pratica e o fortalecimento local e a
insercéo internacional (ROMERO, 2010; 2004).

Assim, torna-se possivel entender que a insercdo e atuacao
internacional de cidades, governos ou autoridades locais, seja por
meio de irmanamentos, de relacionamentos ad hoc ou via redes de
cidades, pode ser vista como um instrumento nédo apenas de relagdes
internacionais, mas também de gestao publica local, inclusive como
forma de buscar a solucdo de problemas especificos.

CONSIDERACOES FINAIS

O adensamento do processo de globalizacdo, a crise do
Estado-nacdo e as transformacdes do sistema internacional na
conjuntura pés-Guerra Fria levaram ao desenvolvimento de uma
forma de atuacdo internacional dos entes publicos subnacionais
baseada na cooperacéo internacional, que foi batizada pela literatura
de paradiplomacia. E importante verificarmos que, nesse aspecto, a
politica externa praticada pelo Ministério das Relacfes Exteriores
muitas vezes ndo atende as demandas dos atores subnacionais, como
estados e municipios - 0 que leva tais atores a investirem na sua
propria agenda de Rela¢des Internacionais e a integrarem complexas
e amplas redes de cooperacgéo entre cidades.

Fendmenos internacionais contemporaneos, como a questdo
do aquecimento global e a defesa pela conservacdo ambiental,
epidemias e pandemias - além de demais ocorréncias transnacionais
- demonstram que o Estado Nacional ndo possui mais a capacidade
unica e exclusiva de lidar com o cenério internacional. De forma
crescente, as cidades e regides se inserem nas relagdes internacionais
ndo somente na busca de seus interesses e necessidades locais, mas
também com um crescente peso politico. 1sso € visto na participagdo
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dessas unidades subnacionais em redes internacionais de cidades, em
organizac0es internacionais e no uso do poder politico e econémico
local como palanque para dar visibilidade aos impactos locais de
questdes transfronteiricas.

Nesse sentido, a atuacdo do profissional de Relagdes
Internacionais, anteriormente vista de forma restrita ao trabalho da
diplomacia e academia, tem se tornado cada vez mais essencial. Os
processos de internacionalizacdo de unidades subnacionais exigem
um profissional qualificado e com as competéncias e habilidades de
conhecer a realidade local e suas intersec¢cdes com o internacional.
Assim, verifica-se o crescente desenvolvimento de assessorias e
secretarias de Relagdes Internacionais em governos locais, a partir
da percep¢do de que ndo é mais possivel lidar com as questdes
internas de uma cidade ou regido sem a relacdo com demais
congéneres ao redor do mundo.

Com isso, o0 crescimento da area profissional da
paradiplomacia, somado ao interesse académico no fenémeno,
apresenta novas oportunidades e desafios. Por um lado, as discussées
tedricas e conceituais permanecem ativas e novas contribui¢des sdo
feitas pelos pesquisadores da area. Ha debates recentes sobre outras
formas de caracterizar e conceituar a atuacdo internacional das
unidades subnacionais, como as discussdes sobre Diplomacia da
Cidade ou Diplomacia Municipal, o que aprofunda o debate
académico e permite uma maior compreensdo dos pProcessos que,
dada sua natureza descentralizada e transnacional, se apresentam de
formas diferentes e, em alguns casos, divergentes.

Por outro lado, a contribuicdo da academia € apenas uma
parte do desenvolvimento e evolugdo do campo, dado que recentes
iniciativas internacionais dos entes publicos subnacionais e o foco
de cidades e regides em buscar relagGes exteriores e seus respectivos
aprimoramentos, levam a criacdo de um corpo burocratico
especializado que, a partir das experiéncias efetivas de
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internacionalizacao, apresentam novas necessidades, novas visoes e
novas praticas da paradiplomacia. Esse processo, portanto, torna-se
uma espécie de retroalimentacdo, na qual a teoria e a pratica se
entrelacam, permitindo tanto ao estudante quanto ao profissional das
Relages Internacionais um maior conhecimento sobre o que s&o tais
processos e como eles, de fato, impactam na realidade local e
internacional.

Glossario

Cooperacédo internacional: vista de forma genérica e a partir de seu
desenvolvimento histérico, compreende uma forma de relacdo
internacional na qual paises mais desenvolvidos auxiliam, a partir da
transferéncia de recursos, recursos humanos ou desenvolvimento de
projetos, paises em desenvolvimento. Em sua forma tradicional apresenta
grande verticalidade e baixa apropriacdo por parte dos agentes receptores.

Cooperacéo descentralizada: forma de cooperagdo internacional na qual
ndo ha uma entidade ou agente central que estabelece, de forma
hierdrquica, funcGes e formas de atuagdo. Representa uma atuacgdo
horizontal entre seus participantes, com maior responsabilidade e
apropriacdo para cada agente envolvido no processo, ocorrendo entre
diferentes atores domésticos e internacionais. No caso aplicado a esse texto,
compreende a cooperacao entre cidades e regides, feita a partir de redes
internacionais de cidades ou demais formas de cooperagdo internacional na
qual os agentes locais conduzem o préprio processo.

Federalismo centralizado: forma de Estado baseada no pacto entre
estados membros, em torno de uma constituicdo, mediante a qual todos se
comprometem a promover os interesses nacionais € a propria manutengéo
da alianca. A centralizagdo indica que ha uma hierarquizagdo rigida e
vertical: os entes subnacionais, como estados e municipios, até podem criar
leis préprias, desde que elas ndo firam com nenhum preceito constitucional,
embora parte razodvel das decisbes administrativas também sejam
provenientes do governo federal.
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Federalismo descentralizado: ao contrario do modelo centralizado, o
federalismo descentralizado pressup@e que os entes subnacionais tém
maior autonomia para tomar decisdes administrativas locais, como criacdo
de leis e de impostos. Nestes casos, o governo federal se ocupa
principalmente das questBes politicas, enquanto o poder local resguarda
para si as atribuicdes ligadas a administracdo publica da localidade. Nesses
casos, é possivel encontrar, por exemplo, duas cidades vizinhas que
possuem leis completamente diferentes para lidar com uma mesma
questdo, o que reforca o carater de autonomia tanto em relacdo ao
Executivo federal quanto no que diz respeito as demais unidades
administrativas.

Globalizagao: processo de interagdo entre os paises, cujos impactos afetam
as relacbes econdmicas, politicas, sociais e culturais. Trata-se de um
processo impulsionado sobretudo pelas mudancas causadas pelo fim da
Guerra Fria para o sistema internacional. A globalizacéo, no entanto, € vista
por uma perspectiva critica por parte dos autores, que a consideram um
processo que intensifica as desigualdades entre os Estados, promovendo o
aumento do desemprego, a queda da qualidade dos servicos de educagdo e
salde, e causando a disseminagdo internacional de doencas.

Governos subnacionais: representam as autoridades politicas, eleitas ou
estabelecidas na forma da lei, que atuam fora do &mbito da administracdo
central, lidando e gerenciando questdes regionais ou locais.

Irmanamento: forma mais antiga de relag@es internacionais entre cidades.
Compreende uma relacdo formal entre governos subnacionais locais,
desenvolvido a partir de percepc6es, lacos ou valores compartilhados. Pode
ser um instrumento de cooperacdo internacional e desenvolvimento de
capacidades locais.

Mercocidades: rede de cooperacdo horizontal de municipios localizados
nos Estados-membros (plenos e associados) do Mercosul.

Paradiplomacia: atuacdo de atores publicos subnacionais no sistema
internacional por meio de parcerias formais ou informais com outros atores
publicos subnacionais ou atores nao estatais.

Redes de cidades: associagdes entre cidades de diferentes paises, tendo
como elemento agregador o pertencimento a uma determinada regido, a
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caracteristicas especificas de suas associadas ou feitas a partir da
identificacdo de objetivos comuns. Representam uma forma de cooperacgéo
descentralizada, na qual cidades e regides, a partir de recursos proprios e
apropriacdo do processo, desenvolvem relagBes entre si, na busca de
solucBes para questdes locais ou como plataforma de posicionamento e
pressao internacional.

VIDEOS SUGERIDOS

1. Estados e Municipios podem praticar Rela¢Bes Internacionais?
Prof. Gilberto Rodrigues. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=5TQLNU_13ql>.

2. Desafio Profissdo - Relagdes Internacionais nas Prefeituras e
ONGS. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?reload=9&v=2s07UcG1SPA>.

3.Cidades Sustentaveis + IBGE Explica. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=am2WOY u4iFc>.

4. Paradiplomacia no Brasil: a cooperacdo descentralizada dos entes
subnacionais. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=CsJ9twpJ6V0>.
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ECONOMIA BRASILEIRA CONTEMPORANEA

Raphael Almeida Videira

Ao final deste capitulo vocé tera aprendido:

- O Plano Collor e suas reformas;

- Sobre o Plano Real, que conseguiu conter a
escalada inflacionaria no Brasil;

- As principais reformas econdmicas do periodo e
suas consequéncias para o pais;

- A condugdo da politica econémica nos governos
do periodo.

O Brasil tem passado por inimeras transformac@es ao longo
dos ultimos quarenta anos, sejam elas no campo politico, social e
econdmico. No campo politico, a década de 1980 foi importante,
pois foi neste periodo que ocorreu a transicdo do regime ditatorial,
que se iniciou em 1964, para o regime democratico, em um primeiro
estdgio com um presidente civil assumindo o poder em 1985 (José
Sarney) e culminando com as elei¢Oes diretas para a Presidéncia da
Republica em 1989, em que Fernando Collor de Mello foi eleito.

Além desta breve conjuntura politica descrita acima, o pais
vivenciava diversos problemas econémicos, como a falta de
crescimento de produto de forma constante e a aceleracdo da
inflacdo. Diante deste cenério, € importante destacar as inumeras
tentativas de combate a inflagdo e retomada do crescimento
econbmico feitas durante o governo de José Sarney. Dos quatro
grandes planos propostos pelo governo (Cruzado, Bresser, “Feijao
com Arroz” e Verdo), o Unico que teve um sucesso relativo foi o
primeiro apresentado, o Cruzado. Este plano estava baseado em
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conter a inflagdo com o controle dos precos via congelamento. Este
cenario apresentou-se favoravel, pois a inflagdo comecou a se
reduzir e as expectativas dos agentes econbémicos comegou a
convergir para uma inflagdo menor. Porém, a grande falha deste
plano foi imaginar que os agentes ndo iriam se ajustar em um
congelamento de precos que era para ter durado até 3 meses e durou
cerca de 11 meses. Uma consequéncia deste comportamento foi o
desabastecimento de géneros de primeira necessidade e a elevagdo
de precos destes produtos. Na sequéncia, os outros planos da década
de 1980 ndo obtiveram o mesmo éxito, ainda que temporério, que o
Plano Cruzado.

Um cenério de inflacdo elevada e crescimento econdémico
modesto é o grande desafio dos presidentes brasileiros que assumem
0 pais na década de 1990. O primeiro objetivo deste capitulo é
delinear o combate a inflacdo pelos governos de Fernando Collor de
Mello (1990-1992) e Itamar Franco (1992-1994), sendo que no
governo do Presidente Itamar Franco foi lancado o Plano Real e que
conseguiu resolver este problema com éxito. J& o segundo objetivo
deste capitulo € apresentar os principais pontos de governos que
conseguiram consolidar o combate a inflacdo e retomar em alguma
medida o nivel de desenvolvimento econémico do pais, seja por
reformas ou melhorias de indicadores sociais, como é o caso dos
governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Luis Inacio
Lula da Silva (2003-2010). Por fim, séo apresentados 0s governos
de Dilma Rousseff (2011-2016) e Michel Temer (2016-2018).

INICIO DA DECADA DE 1990 E PLANO REAL

O final da decada de 1980 e o inicio da década de 1990 foi
um marco para a historia do Brasil. O pais que havia passado por um
periodo ditatorial por 20 anos, desde 1964 até 1984, vivenciou uma
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transicdo para o regime democratico com a eleicdo indireta do
Presidente Tancredo Neves, que por motivos de salde ndo chegou a
assumir o cargo, sendo que o0 seu vice, José Sarney, assume para um
mandato de 5 anos, de 1985 a 1990. Em 1989, durante o ultimo ano
do mandato de José Sarney, o pais foi as urnas para eleger o seu
presidente, sendo que este fato foi marcante para a historia brasileira
e ndo ocorria desde 1960, com a elei¢do do Presidente Janio Quadros
pelo PTB (Partido Trabalhista Brasileiro).

Ja em 1989, a eleicdo foi altamente polarizada entre os mais
diversos candidatos dos mais amplos espectros politicos, desde
nomes muito conhecidos como Leonel Brizola, Paulo Maluf, Luis
Inécio Lula da Silva, Mario Covas, entre outros; até nomes menos
conhecidos do grande publico, como Enéas Carneiro, Roberto Freire
e Fernando Collor de Mello, sendo que este Gltimo venceu a eleicdo
contra o candidato do PT (Partido dos Trabalhadores), Luis Inécio
Lula da Silva. O presidente eleito pelo PRN (Partido da
Reconstrucdo Nacional) — Fernando Collor de Mello — era um
politico até entdo desconhecido em termos nacionais, porém seu
discurso modernizador e centrado no combate a corrupgao conseguiu
conquistar eleitores a ponto de vencer as eleicdes.

O discurso modernizador do presidente eleito Fernando
Collor de Mello estava baseado nos ideais centrais do “Consenso de
Washington”, proposto pelo economista John Wailliamson.
Williamson (2009) relata que:

O termo Consenso de Washington foi criado em 1989
... Eu fiz uma lista com dez politicas econémicas e
que as pessoas em Washington seriam unanimes em
aceitar que era exatamente o que a América Latina
precisaria naquele momento e, desta forma, cunhei o
termo Consenso de Washington (WILLIAMSON,
2009, p. 7).
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De forma resumida, as medidas centrais discutidas neste
encontro estavam baseadas em trés grandes pontos:

e Disciplina Fiscal: além de tentar conter déficits
excessivos, a premissa importante seria a
racionalizacdo dos gastos publicos, torna-los mais
eficientes, bem como a cobranca de impostos para a
sociedade.

e Ampla Liberalizagdo Comercial e Financeira:
tentativa de ampliar a abertura econémica,
suprimindo  barreiras ao comércio e aos
investimentos.

e Reducédo do Papel do Estado na Economia: com as
privatizacbes, as empresas estatais seriam
gerenciadas de forma mais eficiente e o Estado
poderia poupar recursos para investir e alocar em
areas mais carentes para a populacéo.

Os ideais do Consenso de Washington representam uma
quebra de paradigma ao modelo de desenvolvimento adotado pelo
governo brasileiro até aquele momento, que era conhecido como
Modelo de Substituicdo de Importagdes.

Tal modelo foi justificado para que paises em
desenvolvimento conseguissem atingir patamares satisfatérios de
industrializacdo. Este modelo teve seu inicio com a década de 1930,
na grande crise da Bolsa de Nova York e que fez com que os Estados
Unidos entrassem em uma recessao sem precedentes.

Com isso, a economia norte-americana acabou reduzindo sua
demanda por produtos importados, o que acabou afetando a
economia brasileira, pois esta exportava grandes quantidades de café
para os Estados Unidos.
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Diante deste cenario, o governo brasileiro optou pela
manutencdo da renda em moeda domestica dos exportadores de café,
com a compra do excedente de café gerado pela queda da demanda
norte-americana. Com esta acdo governamental, os cafeicultores
conseguiram uma manutencdo de renda importante, o que deixou a
demanda por produtos constante. Como havia uma restricdo externa
pela falta de moeda estrangeira (devido a queda das exportacoes e,
consequentemente, menos moeda estrangeira em circulacdo no pais),
a taxa de cambio se desvalorizou fortemente, 0 que inviabilizou as
importacdes de produtos que eram feitas antes da crise.

Desta forma, a indUstria nacional comegou a atender a esta
demanda crescente e a industrializacdo foi impulsionada, em
primeiro lugar, para bens de consumo ndo durdveis. Este processo
ocorreu por ondas, primeiro os produtos mais basicos e depois para
0s produtos mais intensivos em tecnologia, porém sempre levando
em consideracdo a participacédo efetiva do Estado como um indutor
deste processo, seja por investimentos diretos em setores
estratégicos (como a mineracdo e a extracdo de petroleo), seja por
barreiras tarifarias (que limitaram a insercao de produtos importados
no pais, beneficiando a industria nacional) ou mesmo pela concessao
de crédito.

Neste contexto de maior integracdo aos mercados mundiais e
ruptura com as ideias existentes de elevada participacdo do Estado
na economia, aliada a fragilidade financeira do Estado pelas contas
pUblicas deterioradas e um cenério de alta inflagdo, o Presidente
Fernando Collor de Mello langou mao do “Plano Brasil Novo”. Este
plano ficou conhecido como Plano Collor e estabelecia premissas de
atuacdo desde a &rea econémica (com o combate & inflacdo),
passando pelo comércio exterior, modernizacdo do parque industrial
e as privatizagoes.
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PLANO COLLOR

O Plano Collor foi uma tentativa do governo de romper com
o alto nivel de indexagdo da economia, que acabava por gerar um
ambiente de inflacdo elevada que prejudicava grande parte da
sociedade pela corrosdo do poder de compra.

Dentre as medidas mais importantes, destacam-se as
seguintes:

e Monetarias:

o Substituicdo da moeda: de Cruzados Novos pelo
Cruzeiro, na cotagdo de um para um.

o Reducdo dréastica na liquidez corrente da economia
por meio de congelamento de 80% dos depdésitos
aplicados no overnight!, em contas-correntes e contas
de poupanca que excedessem a 50 mil Cruzados
Novos. Tais valores seriam congelados por 18 meses,
sendo remunerados pela taxa de inflagdo mais juros
de 6% ao ano. Tal medida foi tdo impactante que
ficou conhecida na literatura econdmica como
“confisco”.

o Congelamento de pregos e desindexacdo de salarios
em relagdo a inflagdo passada. Possiveis reajustes
somente poderiam ocorrer por determinagdo
governamental com base na inflacdo projetada.

o O governo adotou o regime de cambio flutuante.

! Erauma aplicago financeira que rendia taxa de juros diaria com o objetivo de acompanhar
a elevada inflagéo da época.
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e Fiscais:

o Criagdo de um IOF (Imposto sobre OperacGes
Financeiras) extraordinario sobre o estoque de ativos
financeiros.

o Eliminac¢do de incentivos e subsidios fiscais.

o Reajuste de tarifas publicas antes de seu
congelamento.

o Extingdo de diversos 6rgdos governamentais como
uma tentativa de reforma administrativa.

Este plano estava ancorado em bases fiscais e monetéarias e
buscava resolver o problema da inflacéo e da fragilidade financeira
do Estado. Além das medidas monetérias e fiscais que possuiam
como ideal a recuperacdo da capacidade do Estado e do poder de
compra dos habitantes, o plano estava ancorado na reforma da
politica industrial e de comércio exterior, que sera apresentada a
seguir.

PICE (POLITICA INDUSTRIAL E DE COMERCIO
EXTERIOR)

As politicas de intensificacdo da abertura econdmica e de
privatizagdes que comegaram no Governo Collor funcionariam sob
a PICE. Os dois pontos centrais e que foram realizados por esta
politica estavam amparados no ambiente internacional pré-reformas,
bem como a caréncia e a pouca efetividade dos servigos prestados
pelo Estado, bem como sua crise financeira, 0 que tornava ainda mais
invidvel sua participacdo mais intensa na economia.

As medidas tomadas para a politica de comercio exterior
visavam aumentar a integracdo do pais com o resto do mundo, sendo
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que 0 governo acabou com entraves as importacGes, como 0s
controles quantitativos de importacdo, sendo que estes foram
substituidos por um controle tarifario com aliquotas cadentes. Além
disso, 0 governo anunciou uma reforma tributaria, em que o0s
produtos teriam reducdes graduais ao longo de quatro anos, a partir
do qual atingiriam uma aliquota modal de 20%, dentro de um
intervalo de 0 a 40%.

Compreendendo as dificuldades de uma abertura econdmica
em um pais essencialmente fechado, bem como as dificuldades de
uma indudstria nacional com indices modestos de investimento, o
ritmo e a extensdo das reformas relacionadas ao comércio exterior
durante o governo Collor foram razoavelmente bem-sucedido no que
diz respeito as aliquotas de importacéo, tal como demonstrado pela
tabela 1 abaixo.

Tabela 1 - Aliquota de
Importacdo de Setores Selecionados - em %

Geral 1990 1991 1992

Tarifa Média 32,2 25,3 21,2
Tarifa Modal 40,0 20,0 20,0
Desvio-Padrao 19,6 17,4 14,2

Setores Selecionados

Insumos industriais bésicos 12,6 8,3 6,1
Bens de capital 36,0 29,2 25,0
Veiculos de Passageiros 85,0 59,3 49,3

Fonte: Horta et al., 1991.

Além da reducdo de tarifas de importacéo, o governo também
reduziu os incentivos as exportacées (como forma de reduzir os
gastos publicos) e adotou a taxa de cambio flutuante.
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O governo Collor foi caracterizado pela tentativa de
implantacdo de um amplo programa de desestatizacdo, conhecido
como PND (Plano Nacional de Desestatizacdo). Este plano era
considerado como um elemento central para o ajuste das contas
publicas atuando como uma importante geracdo de receitas para o
Estado e iria atuar como um modernizador para o parque industrial.

De fato, o plano conseguiu arrecadar cerca de 8,6 bilhdes de
dolares em receitas, com transferéncias de 3,3 bilhdes de ddlares em
dividas ao setor privado. Os setores que tiveram empresas
privatizadas foram o de siderurgia, petroquimica e fertilizante.
Apesar dos valores expressivos arrecadados, os numeros ficaram
muito aquém do prometido por algumas razBes. As empresas
estavam em dificil situagdo financeira e o pais vivenciava um
momento de alta inflacdo, o que impossibilitava o calculo do real
valor de uma dessas companhias; além disso, varios setores que eram
considerados como atrativos ndo poderiam ser privatizados por
impedimentos constitucionais, como o setor elétrico e de jazidas
minerais. Estes fatores somados a um governo que perdia
credibilidade de forma constante, especialmente pelo plano
econémico que sera detalhado na proxima secao, fizeram com que o
PND fosse menos impactante do que ele poderia ser.

CONJUNTURA ECONOMICA NO GOVERNO COLLOR

As medidas contundentes tomadas pelo governo Collor eram
justificadas por economistas da época em virtude da hiperinflagéo
vivida pelo pais, alcangando patamares de 1.972,91% em 1989,
medida pelo IPCA?, bem como pela fragilidade financeira

2 |PCA (indice de Precos ao Consumidor Amplo) é um dos indices de inflagéo utilizados
no Brasil e é calculado pelo IBGE.
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apresentada pelo Estado, em decorréncia do aumento do
endividamento gerado por inimeros déficits fiscais, como o déficit
primario de 8% do PIB em 1989.

Do ponto de vista fiscal, as medidas tomadas pelo governo
apresentaram um relativo sucesso. O plano preconizava que o
governo alcancgaria um superavit primério de 2% do PIB ja em 1990,
porém ele alcancou um superavit de cerca de 1,2% do PIB. Tal
resultado foi alcangado, em grande parte, em decorréncia da criacdo
do IOF extraordinario sobre os ativos financeiros. Porém, como
muitas das medidas ndo surtiram o efeito desejado, este ajuste caiu
pela metade logo em 1991.

Com relacdo ao aspecto monetario, a inflacdo apresentou
uma queda brusca logo no primeiro més de implementacéo do Plano.
O IPCA do més de margo de 1990 estava em cerca de 82% e em abril
ele se reduziu para cerca de 15% e perto de 7% em maio. Porém, ao
longo do segundo semestre do ano, a inflagdo voltou a acelerar e
combinada com uma recessao muito forte (o PIB apresentou retracao
de 8% apenas no segundo trimestre de 1990, fechando o ano com
uma queda de 4,35%).

A conjuntura econdmica ndo foi o Unico fator a pressionar o
governo pela substituicdo da ministra Zélia, mas também as fortes
criticas de economistas em relacdo ao plano econdmico apresentado.
As criticas versavam sobre a interferéncia estatal no confisco dos
recursos, prejudicando inclusive os pequenos poupadores por causa
do baixo limite estabelecido pelo governo (50 mil Cruzeiros Novos),
bem como mais uma aplicacdo do método do congelamento de
precos, sendo que este foi utilizado por diversas vezes em planos
econdmicos da década de 1980. Porém, a critica académica mais
forte, veio do economista Afonso Celso Pastore. Ele apontava que o
plano teria confundido conceitos bésicos, que era a aplicacdo de
fluxo versus estoque. Neste caso, 0 plano contava apenas com o
bloqueio do estoque de moeda, porém a inflacdo era gerada pelo
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fluxo de crescimento da moeda, o que por si s, na opinido de Pastore
(1991), ja descaracterizava o plano.

Em meio a este cenario turbulento e seus resultados pouco
satisfatorios, em janeiro de 1991 é langado o Plano Collor 11. O plano
buscava, novamente, tentar eliminar a indexacdo dos pregos e
salarios que era tida como a principal causa da inflacdo existente no
pais a epoca. Além do congelamento, outras medidas foram tomadas,
dentre as quais destacam-se:

e Racionalizagdo dos gastos nas administracdes
publicas, bem como cortes de despesas.

e Aceleracdo do processo de modernizacdo do parque
industrial por intermédio do Programa de Fomento e
Competitividade Industrial. Esta medida tinha como
objetivo central reduzir a inflagdo com o aumento da
oferta de bens.

e Substituicdo do overnight pelo Fundo de Aplicagdes
Financeiras (FAF) que teria por rendimento a Taxa
Referencial (TR), sendo esta baseada em uma média
das taxas do mercado interbancario.

A TR introduziria um elemento distinto na indexacdo dos
precos que estava baseado em inflacdo futura. 1sso queria dizer que
com o possivel sucesso das medidas fiscais no combate a inflagdo, a
imagem do governo ficaria melhor, bem como a sua credibilidade,
e, desta forma, os agentes econémicos acreditariam que a inflagao
futura seria mais baixa, fazendo com que a TR também ficasse mais
baixa. Na pratica, 0 argumento até que fazia sentido, porém a
credibilidade do governo e os diversos escandalos politicos nao
proporcionavam um ambiente de estabilidade para qualquer politica
econbmica do governo Collor.
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Os resultados econdmicos ndo melhoraram com o Plano
Collor 11, sendo que a inflagdo continuou a taxas crescentes e 0 pais
com um crescimento modesto. Desta forma, em maio de 1991, o
presidente Fernando Collor de Mello acabou por substituir a ministra
da Fazenda, Zélia Cardoso de Mello, pelo diplomata Marcilio
Marques Moreira. O novo ministro anunciou que o combate a
inflacdo se daria de forma gradual, com um maior controle do fluxo
de caixa do governo, bem como dos meios de pagamento, alem de
uma preocupacdo com o déficit publico. Ainda em 1991, é
importante salientar que ocorreram resultados positivos do ponto de
vista fiscal, com cortes de gastos com funcionalismo publico e com
0s investimentos. Ja do ponto de vista monetario os resultados ndo
foram os mesmos, ja que a inflagdo se manteve em patamares
préximos a 20% ao més. Um ponto importante para 0 mandato do
ministro Marcilio Marques Moreira foi o inicio de uma abertura
financeira do pais ao capital estrangeiro, destacando-se a abertura do
mercado brasileiro aos bancos estrangeiros sem as antigas exigéncias
de reciprocidade.

A combinacdo de conjuntura econdmica desfavoravel- com
a inflacdo em elevacdo e o PIB em queda — com uma crise politica
de grandes proporcdes fizeram com que houvesse no pais 0 processo
de impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello ao final do
ano de 1992. Apds este processo, assume o Vice-Presidente, Itamar
Franco, que conduziu o pais a um plano econémico que conseguiu
debelar a inflacdo de forma consistente: o Plano Real.

PLANO REAL

O governo do Presidente Itamar Franco foi marcado por um
plano de extremo sucesso para a estabilizacdo da economia
brasileira, que apresentava um cenario de hiperinflacdo consolidada
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em muitos anos. A inflagdo medida pelo IPCA atingiu nimeros da
casa de 1.100% ao ano em 1992 e de 2.477% ao ano em 1993, sendo
que desde a década de 1980 o governo brasileiro tentou enfrentar
este problema sem o sucesso desejado.

No final do ano de 1993, o entdo ministro da fazenda,
Fernando Henrique Cardoso, lancava o Plano Real e ndo esperava
cometer os erros de planos anteriores. Havia alguns aspectos que
diferenciavam este plano de seus antecessores. O primeiro aspecto é
que ele seria adotado de forma gradual, contrariamente aos seus
antecessores que buscavam surpreender 0s agentes econdmicos com
suas medidas. A segunda diferenca foi que o Plano Real nédo utilizou
uma ferramenta amplamente adotada pelos economistas brasileiros
até entdo, o congelamento de precos. Uma terceira diferenca foi a
preocupacdo com os desequilibrios existentes na economia
brasileira. Por ultimo, um aspecto fundamental que ajudou a
proporcionar o sucesso do Plano foi a maior integragdo com a
economia internacional, seja no aspecto de recebimentos de fluxos
de capitais (como um dos legados do ministro Marcilio Marques
Moreira), seja com a maior abertura comercial o que fez com que 0s
produtores nacionais ndo conseguissem descolar seus precos de seus
concorrentes externos.

Com esse contexto, a implantacdo do Plano Real ocorreu em
trés fases. A primeira fase diz respeito ao ajuste fiscal que deveria
ocorrer na economia brasileira, pois uma das fontes de pressdo
inflacionaria era o desequilibrio orcamentério do governo.

O ajuste fiscal estava amparado em trés grandes medidas: o
corte de gastos, o aumento de receitas e a diminuicdo das
transferéncias do governo federal. Nesse ambito, 0 governo ja havia
lancado o Plano de Acgdo Imediata (PAI), em meados de 1993 (um
pouco antes do lancamento do Plano Real), que possuia um foco
principal na austeridade dos gastos publicos com um corte de cerca
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de 7 bilhdes de dolares, especialmente em despesas com
investimento e gastos com pessoal.

Ja durante o Plano Real, o governo criou o chamado Fundo
Social de Emergéncia (FSE) que seria alimentado por 15% da
arrecadacdo de todos os impostos e faria com que a Unido ndo
precisasse cumprir as vinculagfes de despesas determinadas pela
Constituicdo de 1988. Deste modo, o FSE ampliava 0s recursos
livres destinados ao governo federal.

O aumento da arrecadacdo foi significativo pela criacdo de
um imposto chamado de IPMF (Imposto Provisério sobre
Movimentacdo Financeira). Este imposto, que mais tarde teria seu
cardter alterado para permanente, apresentava uma série de
facilidades para a Unido, dentre as quais a facilidade de arrecadacao,
a ampla base de recolhimento e a ndo divisdo com as outras esferas
de poder. A principal dificuldade apresentada por este imposto era
seu carater de “cascata”, ou seja, incide sobre todas as etapas do
processo produtivo.

Tais medidas apresentadas acima combinadas com um efeito
de uma inflacéo elevada sobre o valor real da despesa® e a retomada
do crescimento a partir de 1993, proporcionaram uma forte elevacgao
da receita do governo, passando de 23,7% do PIB em 1989 para
27,9% do PIB em 1994. Além disso, os gastos com salarios e
encargos de todas as esferas se reduziram de 10,5% do PIB em 1989
para 8,9% em 1994.

A segunda etapa do Plano Real consistia na implantacéo de
um mecanismo que buscava eliminar o componente inercial da
inflagdo. Os planos anteriores buscaram eliminar este componente

3 0 efeito Oliveira-Tanzi, ou somente Tanzi, corresponde ao fato da aceleragdo inflacionéria
diminuir a arrecadagdo tributaria por esta estar indexada aos indices de inflacdo. Ja o efeito
Tanzi as avessas diz que com a receita tributaria menos indexada a inflagdo do que os gastos
publicos, a aceleragdo inflacionaria poderia beneficiar o ajuste fiscal.
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por meio de uma politica de congelamento de precos, buscando
surpreender os agentes e eliminar a sua memdria inflacionéria.
Porém, os formuladores do Plano Real decidiriam aplicar uma nova
solucdo: a quase-moeda URV (Unidade Real de Valor).

A URV foi implementada em 27 de fevereiro de 1994 e iria
durar até o dia 1 de julho de 1994, quando seria substituida pelo Real.
A ideia de implantacdo da URV baseava-se em um processo de
ampla indexacdo da economia (precos e salarios), de forma gradual,
no periodo em que ela estivesse em vigéncia. A URV era reajustada
diariamente com base na variagdo de trés indices de precos (IGP-M,
IPC-FIPE e IPCA-E), justamente para ndo se tornar viesada por estar
baseada em apenas um indicador.

Deste modo, uma série de precos e rendimentos foi
convertida voluntariamente em URV (precos oficiais, contratos,
salarios, impostos, etc) e os demais precos foram sendo convertidos
voluntariamente pelos agentes econdmicos. Neste periodo, o Brasil
conviveu com duas “moedas”. O Cruzeiro Real, que cumpria a
funcdo de meio de troca, ou seja, era utilizado pela sociedade em
compras, por exemplo; e a URV que funcionava como unidade de
valor, ja que era o Cruzeiro Real o responsavel por realizar as
transagdes da sociedade. Desta forma, no momento da transacéo,
convertia-se o0 preco da mercadoria de URV para Cruzeiro Real.
Com isso, a inflagdo persistia na moeda em circulagdo, mas néo na
unidade de conta, pois esta era corrigida pela propria inflacdo do
Cruzeiro Real.

Ao final de trés meses, quando praticamente todos 0s pre¢os
estavam convertidos em URV, o governo introduziu a nova moeda,
o Real. A terceira etapa do Plano Real se deu pela Medida Provisoria
542, quando 1 Real valeria 2.750 Cruzeiros Reais. Juntamente como
esta medida que torna o Real a moeda nacional, 0 governo anunciou
uma série de politicas monetarias contracionistas, com receio de que
o0 plano fosse naufragar. Entre estas medidas, o Banco Central
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aumentou o deposito compulsorio para os novos depdsitos a vista de
40% para 100%, bem como os depdsitos compulsorios para 0s
depdsitos a prazo e poupanca foram fixados em 20%, bem como as
taxas de juros elevadas. O objetivo deste aperto monetério foi conter
0 impulso da demanda que poderia ser ocasionado pelo ganho de
poder de compra dos habitantes. Este processo foi conhecido como
“ancora monetaria”.

Outro fator importante no controle dos pregos foi a
valorizacdo da taxa de cambio, processo este que a abertura
econdmica e financeira contribuiu de forma decisiva. Com o pais
mais aberto e a taxa de juros mais elevada, combinada com a liquidez
internacional, o recebimento de fluxos de capitais se manteve
elevado, o que possibilitou uma valorizacdo da moeda nacional. Esta
valorizagdo tornava a importacdo dos produtos estrangeiros mais
viavel o gque tornava inviavel o aumento dos precos dos produtos
nacionais, exatamente pela concorréncia. Esta foi a chamada “ancora
cambial”.

Logo apés a adogdo da nova moeda, a inflagdo se reduziu,
mas de forma mais lenta que em outros Planos, como o Cruzado, por
exemplo. A taxa de inflacdo em agosto de 1994 ja se situava em um
patamar infinitamente inferior a do primeiro semestre do mesmo ano
(3% ao més contra 40% ao més). Outra consequéncia foi o
crescimento da demanda e da atividade econdmica. Mesmo com as
politicas monetérias restritivas adotadas pelo Banco Central, o PIB
do pais cresceu 5,9% em 1994 contra 4,9% em 1993. A demanda
reprimida por parte da populacdo e seu ganho expressivo de poder
de compra com a reducéo da inflagéo fizeram com que os setores da
economia crescessem em 1994 (agricultura com 5,5% e inddstria
com 6,7%), aproveitando também as novas possibilidades de
obtencdo de financiamento com a moeda estabilizada. Além disso,
as contas externas apresentaram um cendrio positivo, tanto para a
balanca comercial com o crescimento das exportacbes e
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importagOes, como para o recebimento de investimentos estrangeiros
diretos.

GOVERNO FERNANDO HENRIQUE CARDOSO

Em meados do ano de 1993, o pais parecia que vivenciaria a
eleicdo do presidente do partido dos trabalhadores (PT), Luiz Inécio
Lula da Silva. As pesquisas eleitorais daquela época apontavam o
candidato do PT como o favorito a disputa do pleito presidencial de
1994,

Com o sucesso do Plano Real e percebendo chances de
vitdria na corrida eleitoral, o entdo ministro da fazenda Fernando
Henrique Cardoso resolve se candidatar em meados de 1994. A
coligacéo do partido de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) com o
seu vice, Marco Maciel (PFL) sagrou-se vitoriosa em primeiro turno
com 54,3% dos votos validos, contra 27% do candidato Luiz Inécio
Lula da Silva. Em 1998, o presidente Fernando Henrique Cardoso,
apos a aprovacdo da emenda da reeleicdo em 1997, conseguiu nova
vitoria nas elei¢des contra 0 mesmo candidato Luiz Inacio Lula da
Silva, por 53% dos votos validos contra 31,7%.

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso foi
caracterizado pela defesa da estabilizacdo monetéaria, especialmente
no primeiro mandato, bem como a realizagdo de algumas reformas
estruturais, como as privatizacbes, que alcancou um patamar
claramente superior ao de governos anteriores, mesmo com alguns
setores ndo entrando nesta reforma.
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CONJUNTURA ECONOMICA

O ano de 1995 foi um ano crucial para o governo de Fernando
Henrique Cardoso e sua equipe econdmica. Um dos principais
desafios do governo era tornar o Plano Real um plano efetivamente
eficaz no combate a inflacdo no pais.

O contexto doméstico que 0 nNovo governo encontrou era de
um pais com uma demanda superaquecida em virtude da demanda
reprimida e do aumento do poder de compra em relacdo a queda da
inflagio com relagdo ao passado. Tal fator era extremamente
preocupante para o controle da inflacdo no periodo.

Em 1995, o evento econdmico relevante no contexto
internacional era a crise cambial no México. A taxa de cdmbio no
México sofreu uma grande desvalorizacao, o que poderia indicar que
paises em desenvolvimento ndo poderiam arcar com 0s custos de
manutengdo de uma taxa de cambio altamente valorizada. Isso
ocasionou uma menor entrada de capitais para a economia brasileira,
0 que acabou por representar uma pressao para a desvalorizagao
cambial no pais.

O efeito combinado do cenario doméstico e internacional fez
com que as reservas internacionais brasileiras apresentassem um
ritmo forte de queda. De junho de 1994 a abril de 1995, as reservas
internacionais se reduziram de 43 bilhdes de ddlares para 32 bilhdes
de ddlares.

Frente a este cenario, 0 governo promoveu uma reagdo com
uma politica monetaria contracionista por meio de elevacdo de taxas
de juros para ampliar as restricdes ao crédito e controlar o
aquecimento da demanda interna. Com esta medida, o pais se
tornava mais atrativo aos fluxos de capital estrangeiro, o que poderia
conter a pressdo pela desvalorizacdo cambial.
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Ainda com relagdo a crise mexicana, 0 governo promoveu
uma alteracdo no sistema cambial com o alargamento das bandas
cambiais* em cerca de 6%, com um piso e um teto muito proximos.

A luta do governo contra a desvalorizacdo da taxa de cambio
é justificada pela transmissdo deste movimento para a taxa de
inflacdo do pais. Conforme a moeda se desvaloriza, existem dois
grandes efeitos potenciais que podem fazer com que 0S precos
domeésticos aumentem. O primeiro é o encarecimento do produto
importado utilizado como insumo na producgdo. Com este produto
mais caro, o0 produtor pode repassar 0 preco ao consumidor final,
aumentando o nivel de precos. De forma similar, podemos pensar
gue ao concorrer com um produto importado que esta mais cara em
razdo da desvalorizagcdo cambial, o produtor nacional pode elevar o
preco de modo a obter vantagens em relacdo ao produto importado
que estad com o preco ainda mais elevado que o seu. O efeito da taxa
de cdmbio sobre o indice de inflagcdo é chamado de pass-through.

As medidas tomadas pelo governo proporcionaram um
resultado satisfatorio no combate a inflacdo e o temor dos efeitos
ocorridos no México, com a inflagdo mais elevada devido a uma
desvalorizacdo cambial, ndo se repetiram em territério brasileiro. Os
motivos associados foram a politica monetaria restritiva realizada
pelo governo brasileiro, bem como a elevada liquidez do mercado
internacional que permitiu a entrada de fluxos de capitais
estrangeiros no pais.

Porém, esse tipo de crise se repetiu ao longo de todo o
primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso. Com
a crise asiatica ao final de 1997 e na crise russa em meados de 1998,
as medidas tomadas pelo governo consistiam na elevacdo da taxa de

4 O regime de bandas cambiais permite que a taxa de cambio varie entre um piso e um teto
maximo. Qualquer alteragdo para fora desta banda, o governo deve realizar uma intervencéo
no mercado cambial.
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juros para que ocorresse uma retomada dos fluxos de capitais
estrangeiros para a economia brasileira.

Porém, ao longo destes anos, as bandas cambiais foram se
adequando e a taxa de cambio foi se desvalorizando de forma gradual
com a movimentacdo das bandas cambiais, tal como ¢é ilustrado pelo
grafico 1 abaixo.

Grafico 1 - Taxa de cambio (R$/US$) - 1995 a 1998
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Fonte: IPEADATA.

Entretanto, a manutencdo do regime cambial vigente durante
todo o primeiro mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso
teve um custo elevado. O primeiro ponto que pode ser destacado é a
situacdo das contas externas, onde o saldo em conta corrente ficou
negativo durante o0 mandato do presidente. Isso indicava que apenas
a balanga comercial ndo era suficientemente grande a ponto de gerar
um superavit nas contas externas. Desta forma, o governo brasileiro
se manteve dependente de financiamento do exterior via fluxos de
capitais. O grande problema deste tipo de premissa é que quando a
liquidez ndo e abundante, tais fluxos cessam e o0 governo ¢ obrigado
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a recorrer a outros artificios de financiamento, seja pelas reservas
internacionais, seja por empréstimos do FMI, como acabou
ocorrendo ao final do ano de 1998.

Além do problema nas contas externas, o pais sofreu também
pelo lado fiscal, em que houve uma forte deterioragdo do superavit
primario, deixando claro que o ajuste fiscal realizado no inicio do
plano ndo foi suficiente. Além disso, com a elevacgdo da taxa de juros
ao longo de todo o primeiro mandato, os encargos financeiros
associados ao endividamento publico aumentaram de forma
substantiva, o que fez com que a relacdo divida publica em
proporcao ao PIB passasse de 31,2% em 1995 para 43,7% em 1998.
Associado a questdo fiscal, havia o ajuste patrimonial que se refere
a passivos gerados em periodos anteriores, e que foram assumidos
neste periodo, o que acabou por contribuir neste indicador de
endividamento.

Grafico 2 - Taxa de cambio (R$/US$) - 1999 a 2002
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Ja no segundo mandato do governo de Fernando Henrique
Cardoso, um dos primeiros fatos marcantes do periodo ¢ a mudanga
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do regime cambial. Em janeiro de 1999, o governo abandona o
regime de bandas cambiais e adota o regime de cdmbio flutuante.
Em menos de 45 dias da adocdo deste regime, a taxa de cambio que
se encontrava ao redor de R$ 1,20 por dolar, beirava a casa dos R$
2,00 por ddlar. A oscilacdo na taxa de cdmbio perdurou durante todo
0 segundo mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso,
especialmente por se tratar de uma variavel que responde de forma
imediata aos diversos tipos de choque, sejam eles politicos ou
econdmicos.

Com a crise no cambio e o temor da volta da inflacdo, tal
como ocorreu no México, 0 governo optou por nomear um novo
presidente do Banco Central, Arminio Fraga. Arminio proporcionou
mudancas importantes na conducéo da politica econémica brasileira,
sendo que a principal delas foi a implantagéo do regime de metas de
inflacdo no Brasil.

A principal justificativa para a adocdo do regime de metas
era conferir credibilidade para a atuacdo do Banco Central junto a
sociedade. O Banco Central era obrigado a divulgar qual seria a meta
de inflacdo que ele perseguiria, no caso, para 0 ano de 1999 foi de
8%, com uma tolerancia de 2% para cima ou para baixo da meta.
Além deste fato, todas as decisdes de politica monetaria do Banco
Central seriam tomadas em conjunto no comité de politica monetaria
(COPOM) e deveriam ser comunicadas a sociedade em ata,
tornando-a disponivel em seu site.

Deste modo, com o regime de metas de inflagdo, o Banco
Central possuia um unico compromisso que era com a inflagéo,
deixando em segundo plano o crescimento econdmico ou mesmo a
taxa de cdmbio. O comportamento da inflacdo ao longo do primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso foi marcado por uma queda
abrupta e forte, especialmente pela taxa de cdmbio estar valorizada,
0 que faz com que o nivel de precos sofra pressdes de queda. Ja o
segundo mandato foi marcado por uma elevacdo em relagdo ao ano
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de 1998, mesmo com a adogdo do regime de metas de inflagdo.
Porém, esta elevacdo pode ser explicada, dentre outros fatores, pelo
movimento de desvalorizacdo cambial que marcou o segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso.

Grafico 3 - Inflagdo medida pelo IPCA - Variacdo ao ano - %
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Com a politica monetaria encontrando credibilidade com o
regime de metas de inflacdo, ainda que com taxas de juros elevadas,
0 governo atingiu parcialmente seus objetivos do ponto de vista
fiscal. A arrecadacdo tributéria foi elevada de forma substantiva,
passando de 31% do PIB em 1999 para 35,84% do PIB em 2002.
Este fator foi decisivo para a conquista de superavits primarios
sucessivos em termos fiscais, apesar dos gastos publicos,
especialmente 0s gastos correntes apresentarem elevacao no periodo.
Embora o governo tivesse conseguido superdvits ao longo do
governo de Fernando Henrique Cardoso, o endividamento publico
aumentou de valores proximos a 40% do PIB em 1999 para 60% do
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PIB em 2002. Esse endividamento acelerado no segundo mandato
estd devidamente atrelado aos titulos publicos indexados a taxa de
juros (que estavam elevadas no periodo) e a taxa de cambio (que
estava altamente desvalorizada no periodo, chegando a alcancar o
patamar proximo a 4 reais por dolar em 2002).

Grafico 4 - Crescimento do PIB - Variacéo ao ano - %
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Se a inflacdo estava menor que em anos anteriores, tal como
mostrado pelo gréfico 3 acima, o crescimento do PIB oscilou demais
durante todo o periodo, especialmente no primeiro mandato, quando
0 pais ficou suscetivel as diversas crises externas. Com excec¢ao do
ano de 2000, onde o pais apresentou um crescimento comparavel ao
primeiro ano de Plano Real, o segundo mandato do governo de
Fernando Henrique Cardoso foi marcado por enorme instabilidade
do produto reflexo da crise argentina em 2001 e da crise energética
brasileira do mesmo ano e, em 2002, da incerteza eleitoral que
rondava o pais. Esta incerteza era refletida na variagdo da taxa de
cambio que em 2002 atingiu seu maior patamar histérico, pois o
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candidato Luis Inécio Lula da Silva possuia um discurso contrario as
necessidades econémicas do momento, como era o ajuste fiscal mais
severo e as politicas monetérias mais contracionistas.

O desempenho econémico do governo Fernando Henrique
Cardoso possui algum grau de contestacdo nos ambitos da politica
econémica e do desempenho do PIB e obteve um desempenho
positivo no combate a inflagdo e em algumas reformas realizadas em
sua gestdo. Podemos citar como reformas importantes para o
periodo:

Privatizacoes

As privatizagdes no governo de Fernando Henrique Cardoso
foram essencialmente caracterizadas pela venda de empresas
concessionarias de servicos publicos do segmento de
telecomunicacdes e de energia e por um valor substancialmente
maior que no governo do Presidente Fernando Collor de Mello.

Um dos motivos que pode explicar o sucesso do programa de
desestatizacdo no governo de Fernando Henrique Cardoso é
justamente a estabilizacdo monetaria, pois desta forma, os ativos das
empresas conseguem ser precificados de forma mais correta, sem a
desvalorizacdo constante que ocorria em épocas de inflacdo elevada.

De uma forma mais ampla, as privatizagdes proporcionaram
aspectos positivos como a reducdo da divida publica e a ampliagdo
do acesso a servigos publicos, como a telefonia fixa, para varias
camadas sociais.

Porém, existiram aspectos negativos, como 0s problemas
regulatérios relacionados ao setor elétrico, desestimulando as
empresas privadas a entrarem no mercado de geracédo de energia. Tal
evento contribuiu para a crise energética de 2001.
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Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A LRF criada em 2000 serviu para estabelecer tetos para as
despesas com pessoal em cada uma das esferas de poder, seja federal,
estadual ou municipal. Além de inimeros dispositivos de controle
das finangas publicas, a lei acabou por proibir novas renegocia¢des
de dividas entre os entes da Federagdo. Deste modo, os entes tiveram
que se defrontar com uma verdadeira restricdo orgamentaria e fez
com que melhorasse a situacdo fiscal de estados e municipios, em
termos gerais, desde a sua criagéo.

Outras

Além das reformas previamente citadas, podemos incluir
ainda algumas outras, tais como: 0 saneamento do sistema
financeiro, dentre varias medidas como a privatizacdo dos bancos
estaduais e a criacdo do Programa de Estimulo a Reestruturacéo e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER) que
concedia linhas de crédito subsidiada com o objetivo de evitar uma
crise bancéria; reforma da previdéncia de 1998, que instituiu o fator
previdenciario e alterou a regra de célculo dos beneficios e substituiu
o0 tempo de servigo pelo tempo de contribuicdo.

GOVERNO LULA E DILMA

Governo Lula

O ultimo ano do segundo mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso foi marcado por instabilidade econdmica,
aceleracdo inflacionaria e uma desvalorizagdo muito forte da moeda
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brasileira, com a taxa de cambio atingindo o patamar de 4 reais por
délar. Entre as varias hipoteses que os analistas buscaram para
entender esta situacdo, uma delas era a influéncia do cenério eleitoral
na economia, com o candidato Luiz Inacio Lula da Silva liderando
as pesquisas de intencéo de voto.

Tal instabilidade era justificada, pois historicamente o
partido dos trabalhadores defendia uma reducdo do superavit
primario (o que impactaria aumentando a divida publica), reducéo
das despesas com juros (0 que poderia indicar uma renegociacao de
divida), criticas ao regime de metas de inflacdo e as agéncias
reguladoras, ao papel do FMI, entre outras.

Esse cenario comecou a mudar quando o PT coloca Antdnio
Palocci como coordenador da campanha de Lula. Um dos primeiros
atos de Palocci foi o langamento do documento denominado “Carta
ao Povo Brasileiro” em que reafirmava o compromisso com a
estabilidade econdmica, a defesa dos contratos e do ajuste fiscal, o
pagamento das dividas. Basicamente, o documento ndo indicava que
haveria mudancas com relacdo a conduc¢éo da politica econémica do
governo de Fernando Henrique Cardoso para um eventual governo
do PT. Além desta aproximacdo feita com o mercado por meio de
Palocci e da “Carta”, a chapa de Lula para a presidéncia da republica
contava com o vice-presidente José Alencar (PL — Partido Liberal),
um famoso empresario do ramo téxtil, que ajudou na formacao da
imagem de Lula como um candidato mais préximo ao mercado. Com
esta alteracdo no perfil do candidato, Luiz Indcio Lula da Silva acaba
vencendo as eleigdes em segundo turno com 61,3% dos votos
validos contra 38,7% do candidato do PSDB, Jose Serra. Tal fato se
repetiu nas eleicdes de 2006, com vitdria do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva com 60,8% dos votos validos contra 39,2% do
candidato do PSDB, Geraldo Alckmin.

Ap0s a vitoria nas elei¢cdes, o governo do presidente Luis
Indcio Lula da Silva mostrou o seu alinhamento com os principios
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econdmicos do governo anterior ¢ ilustrados na “Carta ao Povo
Brasileiro”. Os primeiros movimentos foram a indicagdo de Antonio
Palocci para o Ministério da Fazenda e de Henrique Meirelles (ex-
presidente mundial do Bank Boston) para o cargo de presidente do
Banco Central, com a manutencéo de toda a diretoria.

Com a nomeacéo da equipe econémica, as primeiras medidas
anunciadas foram:

o Elevagdo do superavit primario para 4,25% do PIB
para os quatro anos do governo, colocando esta meta
na Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

e Aumento sistemético da taxa de juros até o patamar
de 26,5% ao ano como forma de conter a aceleragdo
inflacionaria que ocorreu em 2002, com o IPCA
atingindo o patamar de 12,5%.

e Anlncio de meta de inflacdo de 8,5% para 2003 e
5,5% em 2004, ressaltando 0 compromisso com a
estabilidade da moeda.

A necessidade de tomar essas medidas fica clara a partir da
analise de duas variaveis relevantes para a economia brasileira e, em
especial, para 0 mercado financeiro.

O comportamento do risco-pais com relacdo ao cenario de
incerteza eleitoral e das medidas do entdo candidato Luiz Inécio Lula
da Silva, se refletiram em um aumento importante, ainda que
controladas as demais variaveis. As consequéncias de um
comportamento como este € 0 aumento do custo de captacdo e da
percepcao do risco por parte do investidor ao considerar a economia
brasileira como opc¢éo de investimento.



Gréfico 5 - Evolucgédo do
Risco-Pais (EMBI+) em pontos - 2002 e 2003
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Grafico 6 - Taxa de cambio (R$/US$) - 2002 a 2003

Fonte: IPEADATA.

RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

€00Z/23Q
€00Z/AON
£00Z/IN0
£00Z/1S

€002/03y
€00Z/Inr

€o0oz/unr
€00Z/IBIN
€002/49Y
€00Z/1e
£00Z/M4
£00Z/uer
200Z/22Q
200Z/AON
200z/10
200Z/%1S

200z/03y
zooz/inf

zooz/unr
z00zZ/1e
200Z/49v
z00Z/ 1Bl
z00Z/M4
Z00z/uer

O mesmo tipo de comportamento ocorreu na taxa de cambio,
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de capitais, o que ocasionou a forte desvalorizacdo cambial ocorrida
no periodo.

As medidas tomadas pelo governo, com a nomeacdo de
Meirelles e Palocci, conjugadas com a manutencdo do pensamento
econémico do governo anterior conseguiram reverter até o primeiro
semestre de 2003 o chamado “efeito Lula” nas variaveis de Risco-
Pais e de taxa de cambio, tal como ilustrado pelos graficos 5 e 6
acima.

Os elevados superavits na balanca comercial nos primeiros
meses de 2003 bem como a elevagdo da taxa de juros no periodo,
ajudaram a taxa de cdmbio a retornar ao patamar de 3 reais por dolar,
que era o patamar anterior a influéncia do cenéario eleitoral na
economia.

A inflagdo comegou a apresentar um comportamento de
queda a partir do final do ano de 2002, quando as primeiras medidas
foram anunciadas. Apesar do aumento da taxa de juros e da
valorizacdo da moeda nacional, a inflacdo medida pelo IPCA
encerrou 0 ano de 2003 acima da meta de inflagdo estipulada, mas
bem abaixo do ano anterior, com 9,3% contra 12,5% de 2002.

Superada esta primeira crise, 0 primeiro mandato do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva apresentou uma melhoria
importante nos indicadores econdémicos, seja no indice de inflacdo
gue apresentou uma queda constante atingindo 3,1% no ano de 2006,
seja na taxa de cambio que atingiu um patamar de 2,13% ao final do
mesmo ano. As contas externas, em geral, apresentaram melhorias
substantivas, com elevacdo no saldo de reservas internacionais e
superavits constantes na conta de transagdes correntes.
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Gréfico 7 - Inflacdo medida pelo IPCA - Variacdo ao més - %
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Fonte: IPEADATA.

O lado fiscal apresenta uma melhoria importante com relagdo
ao governo anterior. Grande parte deste resultado € uma combinacao
de dois fatores primordiais: 0 aumento do superavit priméario e a
valorizacdo da moeda nacional. Este Gltimo fator fez com que os
detentores de titulos publicos se sentissem estimulados a realizar
uma operacdo de swap® por titulos indexados em taxa de juros
prefixada ou em indice de precos. Com este tipo de operagdo, o
endividamento do setor publico caiu para cerca de 47% do PIB em
2006.

Com relacdo ao crescimento do produto, este apresentou
valores superiores ao governo anterior, com média, no primeiro
mandato, de 3,5% ao ano. Grande parte do crescimento do produto
veio do cenario externo, com o aumento substantivo das exportacdes

5 A expressdo € utilizada no mercado financeiro para ilustrar a troca de um titulo emitido
com um indexador (por exemplo, a taxa de juros) por outro titulo com outro indexador (por
exemplo, a taxa de cambio).
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no periodo e com uma parcela secundaria da formacdo bruta de
capital fixo e do consumo das familias e do governo.

Uma mudanca de postura do governo com relagcdo aos seus
indicadores econémicos foi a substituicdo do ministro da Fazenda.
Em meio a um escandalo envolvendo o nome de Anténio Palocci, 0
governo optou por realizar a substituicdo por Guido Mantega. Tal
substituicdo indicou também uma mudanca de postura nos
fundamentos de politica econdmica adotados pelo governo.

Em linhas gerais, a pratica adotada pelo governo com o
ministro Guido Mantega era de uma politica mais expansionista, seja
em termos fiscais como em termos monetarios. O ministro Guido
Mantega optou por afrouxar as metas de superavits primarios e
proporcionou um aumento expressivo dos gastos publicos no
segundo mandato do presidente. Com relagdo a politica monetéria, a
reducdo significativa das taxas de juros fez com que o pais
registrasse uma queda significativa de 25% no comego do governo
em 2003 para 11,25% em meados de 2008.

Por sinal, 0 ano de 2008 foi um ano muito importante, pois a
crise das hipotecas nos Estados Unidos, tal como explicado em
Roubini e Mihm (2010), comegou a apresentar efeitos mais
significativos para a economia mundial e, consequentemente, para a
economia brasileira. Uma variavel que é impactada de forma mais
imediata e com grande repercussdo para o setor produtivo nacional
é a taxa de cambio.

Como ilustrado pelo gréfico 8 acima, a variagdo na taxa de
cambio durante a maioria do periodo apresentado possui uma
tendéncia muito forte de valorizacdo da moeda nacional. Porém, em
setembro de 2008, com a quebra do banco Lehman Brothers, a crise
norte-americana comeca a ter repercussdes mundiais e com o Brasil
ndo foi diferente. De imediato, foram sentidos os impactos de uma
fuga de capitais, porém ndo de magnitude importante a deixar o pais

92



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

vulneravel a uma crise nas contas externas, mas existiu um impacto
de desvalorizacdo da taxa de cambio. Outro impacto sentido pelo
pais foi a restricdo ao crédito internacional, o que tornou mais dificil
a captacao de recursos por parte das empresas brasileiras no exterior.

Grafico 8 - Taxa de cambio (R$/US$) - 2004 a 2010
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Fonte: IPEADATA.

Dado este comportamento do crédito no mercado externo,
bancos brasileiros passaram a ser ainda mais rigorosos na concessao
de financiamento, seja para pessoa fisica ou juridica, o que
prejudicou o crescimento do pais. Aqui vale uma ressalva importante
ao sistema bancario brasileiro, pois com a atuacdo regulatoria
exercida pelo Banco Central, o pais passou ao largo da crise, sem
consequéncias para o sistema brasileiro. Com esta crise assolando o
mercado de crédito e ameagcando o0 crescimento econdmico, 0
governo sinalizou com politicas fiscal e monetaria expansionista
para superar os efeitos da crise. Tais politicas foram realizadas com
aumento da participagdo dos bancos publicos na economia, aumento
de linhas de crédito para exportacdes, reducdo de IPI (Imposto sobre
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Produtos  Industrializados) para varios bens (veiculos,
eletrodomésticos, entre outros), aumento do tempo de concessdo do
seguro-desemprego e criacdo do programa habitacional ‘“Minha
casa, minha vida”. A taxa de juros s6 comegou a se reduzir no
comeco do ano de 2009. Mesmo com tais politicas, o Brasil teve uma
reducdo de seu crescimento em 2009, porém vivenciou uma
retomada em 2010, tal como ilustrado pelo grafico 9 abaixo.

Grafico 9 - Crescimento do PIB - Variacdo ao ano - %
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Fonte: IPEADATA.

Além do contexto econémico que foi bem similar ao do
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o governo do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva proporcionou um crescimento
bem amplo do consumo das familias por meio da disponibilidade de
crédito por parte do sistema financeiro e de programas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, por exemplo. Cabe
ressaltar também uma importante alteracéo do ponto de vista do setor
externo, que foi a inclusédo da China como um dos maiores parceiros
comerciais do pais na Ultima década.
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Diante deste contexto econémico favoravel, com a aprovacao
do presidente em patamares elevados (perto de 80%) e o Brasil
escolhido como sede dos maiores eventos esportivos mundiais (a
Copa do Mundo de Futebol em 2014 e os Jogos Olimpicos do Rio
em 2016), o sucessor do presidente estaria em uma posi¢éo favoravel
na corrida eleitoral. E foi exatamente isso que aconteceu. O
presidente indicou uma ex-ministra da Casa Civil que nunca havia
disputado uma Unica eleicdo, Dilma Rousseff. Dilma venceu as
eleicBes em segundo turno contra o candidato do PSDB, José Serra,
por 56% dos votos validos contra 44% de seu oponente.

Governo Dilma

O governo da presidente Dilma Rousseff se inicia com um
cenario internacional bem menos favoravel que no governo anterior.
A conjugacdo da crise do Euro, a economia norte-americana
respondendo aos estimulos com um crescimento modesto e 0s paises
emergentes crescendo menos que no periodo anterior levaram a um
crescimento mais modesto da economia mundial. O crescimento da
economia mundial no primeiro mandato da presidente Dilma
Rousseff foi de cerca de 3%, em média, enquanto no ultimo ano do
governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva a economia mundial
cresceu mais de 5%.

Tais fatores externos contribuiram para um crescimento
menos importante do PIB brasileiro, quando comparado ao governo
anterior. Este crescimento timido fez com que o governo tomasse
medidas de politica econdmica expansionistas para evitar esta
situacdo. A isencdo do IPI para estimulo ao setor industrial, reducdo
do IOF para operagOes de crédito a pessoa fisica foram medidas
tomadas pelo ponto de vista fiscal para tentar estimular o
crescimento tanto em 2011 como em 2012, quando o PIB apresentou
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queda com relacdo ao ano de 2010. Da mesma forma, a politica
monetéria atuou de forma expansionista com a reducéo da taxa de
juros no mesmo periodo. Com tais incentivos fiscais, o superavit
priméario foi se reduzindo gradualmente no governo Dilma, atingindo
em 2014 um déficit primario de 0,6%. Concomitantemente a estas
politicas, o endividamento publico aumentou para cerca de 56% em
2014, numa clara demonstracdo de deterioracdo das contas publicas.

Apesar do estimulo fiscal e monetério, a producéo industrial
estagnou durante o governo da presidente Dilma Rousseff, bem
como as exportacoes desaceleraram, mesmo com a taxa de cambio
altamente desvalorizada, que poderia ser benéfica para o setor
industrial e acabou ndo funcionando na prética. Este ultimo
indicador é importante para compreender a estagnacdo da economia,
pois o saldo comercial, que sempre foi um importante indutor para o
crescimento do produto, caiu de forma vertiginosa de 29 bilhdes de
dolares em 2011 para cerca de 4 bilhdes de dolares em 2014.

Grafico 10 - Crescimento do PIB - Variagdo ao ano - %

% ao ano
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Fonte: IPEADATA.
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Mesmo com o cendrio negativo, a presidente Dilma Rousseff
consegue a sua reelei¢do, vencendo o candidato do PSDB, Aécio
Neves, por uma margem minima em 2014. Com a continuidade do
seu governo em 2015 e meados de 2016, o pais encontrava-se em
recessédo profunda, sendo que o PIB em 2015 caiu em cerca de 3,8%,
e isso foi agravado pela escalada inflacionaria do periodo, bem como
aumentos sucessivos de taxas de juros e tentativas de ajuste fiscal em
que se reduziram de forma drastica os investimentos publicos na
economia. Com o setor privado sem condi¢des de investir, as
familias sofrendo com o desemprego juntamente com a queda no
poder de compra e o setor publico cortando investimentos, a situagao
econémica do pais era muito dificil.

Em 2016, o cenério politico acabou por inviabilizar qualquer
tentativa de mudanca de politica econdmica proposta pelo governo e
a presidente Dilma Rousseff acabou sofrendo impeachment e o vice-
presidente, Michel Temer assume o cargo até o final do ano de 2018.
O PIB brasileiro ainda apresentou retracdo no ano de 2016, com
queda de 3,5%, porém em 2017, o pais apresentou retomada
econdmica, ainda que modesta, da ordem de 1%, fruto de uma
politica monetaria expansionista, com taxas de juros mais baixas. O
governo ainda conseguiu um ponto importante com relacéo a politica
fiscal, que foi a aprovacao da proposta de emenda a Constitui¢do que
estabelece um teto para os gastos publicos.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo buscamos apresentar a situacdo econdmica
brasileira nos ultimos trinta anos. O pais passou por profundas
transformacdes politicas, sociais e, também econdmicas.
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A década de 1980 comeca com a transi¢do para o periodo
democrético e termina com as elei¢Bes diretas para a presidéncia,
com a eleicéo de Fernando Collor de Mello. O governo proporcionou
mudancas importantes na area econémica, mais precisamente na
integracdo do pais com o resto do mundo, seja pelo comércio como
pelos fluxos de capitais. Porém, o seu plano de estabilizacdo acabou
ndo funcionando nem para conter a inflagdo, nem para promover o
crescimento econdémico. Além de tais fatores, 0 governo passou por
uma crise politica que culminou com o impeachment do presidente
e com a posse do vice-presidente de Itamar Franco. O governo de
Itamar Franco realizou o langcamento do Plano Real, que foi um
legado importante no combate a inflacao.

Com relagdo a politica econdmica de modo geral, o governo
de Fernando Henrique Cardoso foi marcado pela consolidacdo do
Real, bem como algumas reformas importantes como as
privatizacdes e a Lei de Responsabilidade Fiscal. J& o governo de
Luis Inécio Lula da Silva, apesar de muita incerteza no inicio,
representou uma afirmacgéo desta estabilizacdo e o crescimento do
PIB do pais, fato este que foi um problema para seu antecessor.

J& o governo de Dilma Rousseff foi marcado por
instabilidade econdmica que fizeram com que 0 pais entrasse em
uma recessdo importante, com quedas significativas do PIB durante
trés anos consecutivos de 2014 a 2016, sendo que este Gltimo ano o
presidente j& era Michel Temer, pois Dilma Rousseff teve seu
mandato interrompido ao sofrer impeachment.

Para o periodo estudado por este capitulo, ficam claros alguns
desafios para o proximo presidente brasileiro. Os mais importantes
sdo a consolidacdo do crescimento do pais, sem o crescimento
exacerbado da inflagcdo. Além disso, é importante pensar em ajuste
fiscal com cortes de gastos correntes que representa a maior parte
das despesas governamentais, pois desta forma a sociedade ndo é
penalizada com novos aumentos de impostos. Outros temas séo
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pertinentes, tais como a distribui¢do de renda, a maior insercdo do
pais junto ao comércio internacional entre outros.

Glossario

Balanca de Pagamentos: é a contabilizacdo de todas as relagfes entre o
pais e seus parceiros no exterior. Aqui sdo contabilizadas as relagdes
comerciais, pagamento de juros e investimentos diretos no pais e do pais
para o exterior.

Congelamento de Precos: pratica muito utilizada pelos governos
brasileiros durante as décadas de 1980 e 1990. Consistia em fixar o nivel
de precos até uma data a ser definida pelo governo.

Divida publica: refere-se a todas as dividas contraidas pelo governo, sendo
gue um dos meios é a comercializagdo de titulos pablicos para a sociedade
e investidores.

Indexagdo: é um mecanismo de prote¢do dos valores monetarios contra a
inflacdo. Por exemplo, contratos que estdo associados a variagdo de algum
indice de inflacdo.

Inflacéo: pode ser definido como um aumento generalizado dos precos de
uma economia. Nesse caso, se 0 nivel de inflagdo € maior que o crescimento
do produto, podemos afirmar que houve uma deterioracdo do poder de
compra daquela sociedade.

PIB: é o valor monetario de todos os bens e servicos finais produzidos em
uma economia em um determinado periodo.

Politica Fiscal: é a atuacdo do governo com relagcdo aos gastos publicos e
a arrecadacdo de impostos. O governo pode modificar a atuacdo destes
mecanismos possuindo o objetivo de atingir o crescimento econémico, por
exemplo.

Politica Monetéria: diz respeito a atuagdo do Banco Central com relagéo
as condicOes de liquidez, bem como a atuacdo a respeito do nivel de
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inflagdo da economia pelos diversos instrumentos (como a taxa de juros,
por exemplo).

Taxa de Cambio: é quanto a moeda estrangeira custa em termos de moeda
domeéstica. No caso de uma valorizagdo cambial, os residentes precisam de
menos moeda doméstica para comprar a mesma quantidade de moeda
estrangeira. Ja para a desvalorizagdo, o contrario é valido.

Titulos puablicos: é uma fragdo da divida publica que pode ser
comercializada com o objetivo do governo conseguir financiamento para
0S Seus gastos.
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INTEGRACAO REGIONAL
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Ao final deste capitulo vocé tera aprendido:

- O que é Integragdo Regional, Regionalismo e
Regionalizag&o;

- Quais sdo os diferentes niveis de integracéo
econdmica dos blocos regionais;

- Quais sdo as principais Teorias da Integracéo
Regional;

- Quais sdo os principais blocos regionais do
mundo.

Mesmo sendo considerado um fenémeno historico, foi apos
a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) que a formacéo de blocos
econdmicos regionais passou a ser, de fato, parte constituinte do
universo das RelacGes Internacionais. Tanto em termos praticos,
através do progressivo aumento quantitativo das organizacGes
regionais no cenario global, quanto em termos cientificos,
representados pelo crescente nimero de estudos que passaram a
focalizar nessa subarea até entdo incipiente em pesquisas
académicas. Ao longo do passar das décadas, a Integracao Regional
tornou-se ponto obrigatdrio de analise para os internacionalistas.

Tal razdo se deu em funcdo da Integragdo Regional
representar um novo tipo de conduta no relacionamento entre os
Estados e, além disso, dar origem a novos tipos de atores
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internacionais, quais sejam o0s blocos econémicos regionais. Esse
processo foi paulatinamente progredindo para todos os continentes,
mas um marco referencial data de 1951, ano de criacdo da
Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco (CECA). A época,
Bélgica, Paises Baixos, Luxemburgo, Alemanha Ocidental, Franca e
Itdlia uniram esforcos e interesses em comum para estimular o
comeércio e, mais importante ainda, evitar a propagacao de conflitos
entre os paises europeus. Assim, quando falamos em Integracdo
Regional, logo nos vem a mente o estimulo da cooperacdo e até
mesmo da interdependéncia, entendida como o crescimento na
reciprocidade entre Estados por meio de fluxos de dinheiro,
informagdes, bens e pessoas (KEOHANE; NYE, 2005).

Da metade do século XX até a década de 2010, as relacdes
internacionais tornaram-se mais complexas, marca também presente
nos blocos regionais. Contemporaneamente, além de ponderarmos
sobre Unido Europeia (UE), também devemos tratar a respeito do
Mercado Comum do Sul (Mercosul), do Acordo de Livre Comércio
da América do Norte (NAFTA) recentemente substituido pelo
Acordo Estados Unidos-México-Canada (USMCA), da Unido
Africana (UA), da Associacdo de NagBes do Sudeste Asiatico
(ASEAN), da Alianca do Pacifico, do Conselho de Coopera¢do do
Golfo (CCQG) e assim por diante. Cada um a sua maneira vem se
desenvolvendo em uma dinamica ndo linear, ou seja, com altos e
baixos. Inclusive, essa é uma marca registrada da Integracdo
Regional: os blocos regionais representam um processo em
constante mudanca, ora com progressos, ora com retrocessos. Sendo
atores internacionais, sao suscetiveis aos cambios de politica externa
e até mesmo internacional. Afinal, tendo por base as premissas
liberais tedricas de nossa area de estudos, sabemos que os diferentes
niveis se relacionam e se cruzam, impactando constantemente as
mais variadas esferas de anélise.
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Portanto, o objetivo do presente capitulo é justamente
auxiliar o leitor na compreensao da Integracdo Regional de maneira
dupla. Em um primeiro momento, nas duas se¢des iniciais o debate
sera focado nas premissas académicas envolvendo o estudo de
diferentes conceitos, teorias da integracdo e niveis econémicos dos
blocos regionais. Por sua vez, na Gltima secdo apresentaremos um
levantamento sucinto, mas geograficamente amplo, dos principais
blocos regionais existentes ao redor do mundo. De tal modo, o leitor
tera ao final da leitura do capitulo uma imersdo inicial no
entendimento da Integracdo Regional como importante subarea de
estudos e como aspecto pratico substancial das relacGes
internacionais.

A INTEGRACAO REGIONAL, _SEUS CONCEITOS
CORRELATOS E OS NIVEIS ECONOMICOS

Verificando os fendmenos e definindo os conceitos

Como modo de iniciarmos nossa abordagem sobre a tematica
de Integracdo Regional é necessario apontar trés questdes: o que
representa a palavra “regido”, qual ¢ sua importancia para as
Relagbes Internacionais e o que fundamenta a formacdo dos blocos
regionais? Em primeiro lugar, para o debate aqui proposto, devemos
entender inicialmente o termo como representante de uma dimenséo
territorial que agrupa um certo nimero de paises. A partir dessa
definicdo, respondemos as outras duas perguntas, porque a
importancia desses agrupamentos de Estados advém de uma nova
forma de conduta entre atores internacionais, baseada justamente no
fendmeno da globalizacéo.
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A Integracdo Regional deve ser entendida como um novo
arranjo econdémico, politico e social das Rela¢des Internacionais
decorrente desse processo.

A globalizacdo esta a mudar a forma como 0 mundo
se nos apresenta e a maneira como olhamos para o
mundo. Se adotarmos uma perspectiva global,
tornamo-nos mais conscientes dos lacos que nos
ligam &s pessoas de outras sociedades. Tornamo-nos
igualmente mais conscientes dos problemas que o
mundo atravessa no inicio do seculo XXI. A
perspectiva global lembra-nos que os lagos cada vez
mais fortes que nos unem ao resto do mundo
implicam que o que fazemos tem consequéncias na
vida dos outros e que os problemas mundiais tém
consequéncias para nos. [...] Embora constituam parte
integrante do fendmeno, é errado pensar que as forgas
econdmicas fazem por si s6 a globalizagdo - que na
realidade é resultado de uma conjugacéo de fatores
econdmicos, politicos, sociais e culturais (GIDDENS,
2008, p. 52-53).

Consequentemente e de modo mais recente, a formacdo dos
blocos regionais acabou por suprir uma demanda da sociedade em
decorréncia dos maiores estimulos nas relacdes entre diferentes
populacdes, seja atraves de novos meios de transporte ou até mesmo
no desenvolvimento da tecnologia informacional e da internet.
Governos e governantes tiveram que se adaptar a essa nova realidade
e, por sua vez, a Integracdo Regional acabou se mostrando em muitos
casos como uma alternativa viavel para o/a:

1) Aumento da eficiéncia da producao;

2) Ampliagdo e descentralizacdo dos mercados,
permitindo maior diversificacdo da producéo;
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3) Aumento da posicdo de barganha no plano
internacional em virtude da expansdo na éarea
regional;

4) Mudangca quase automatica na eficiéncia
econdmica em virtude de maior concorréncia
intrassetorial;

5) Aumento de inovacdes e avangos tecnoldgicos;

6) Mobilidade de fatores de producdo através das
fronteiras de paises-membros do bloco;

7) Coordenacéo de politicas monetérias e fiscais;

8) Estabelecimento de metas em comum entre os
paises, como altas taxas de crescimento econémico e
melhor distribuicdo de renda (ALMEIDA, 2013).

Evidentemente que essa mesma integracdo aportou certos
desafios aos paises como rendncia a tributos, perda de soberania,
aumento da concorréncia em setores mais precarios e até mesmo
elevacdo do desemprego. Ademais, mostrou que os Estados
deveriam ter paciéncia em virtude de a formagdo dos blocos
demandar tempo, estabelecer vinculos entre paises mais e outros
menos desenvolvidos, depender do apoio politico dos governos e até
mesmo observar que nao existe integracdo econémica sem o minimo
de apoio politico (MENEZES; PENNA FILHO, 2006).

Realizadas essas  consideracdes iniciais, devemos
fundamentar o debate em termos conceituais. A integracdo por si s6
pode ser definida como a ligagdo voluntéria, no campo econdémico,
entre dois ou mais Estados independentes, com o objetivo de
estender as reas de regulamentacdo politica doméstica para o nivel
supranacional (MATTLI, 1999) ou at¢é mesmo como “[...] um
processo e um estado final pelo qual uma organizacdo
intergovernamental, representando trés ou mais paises, retne seus
recursos conjuntos com o objetivo de criar uma economia maior e
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mais aberta que beneficie os paises membros” (BISWARO, 2011, p.
17).

Por sua vez, grande parte da literatura que se debruga sobre
o0 tema indica que a Integracdo Regional representa um processo, ou
seja, uma acdo continuada ou curso continuo de determinada
atividade. Os proprios Walter Mattli (1999) e Paulo Roberto de
Almeida (2013) citados anteriormente definem que ela representa o
estabelecimento de regras comuns, regulamentos e politicas para
determinada regido e a construcdo de institui¢fes, as quais, em sua
maioria, derrogam a soberania dos Estados. Assim, a Integracéo
Regional € observada como uma tipologia mais complexa de
cooperagdo internacional em que os Estados se aglomeram e
descentralizam suas capacidades decisorias.

Isso ocorre em virtude de cinco fendmenos principais
ocorridos sobretudo em 1990 com extensao aos anos 2000, conforme
apontados a seguir:

1) Final da Guerra Fria: marcou o retorno do
regionalismo, pois novas atitudes para a busca de
cooperacdo foram criadas a exemplo da criacdo da
Organizacao das Nac6es Unidas (ONU);

2) Descentralizagdo do Sistema Internacional: proveu
aos ambientes locais e regionais maiores
oportunidades para colocarem em pratica suas
politicas em direcdo a outros continentes;

3) Mudancas economicas: o fortalecimento do Ato
Unico Europeu (1986) influenciou o surgimento de
outras organizacBes internacionais na década de
1990;

4) Fim do “terceiro mundismo”: a emergéncia de
novos paises no cendrio internacional —a exemplo do
atual BRICS que conforma Brasil, China, india e
Africa do Sul — abriu grande espago para a promogao
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de novas cooperaces atreladas a tica de Cooperacédo
Sul-Sul ou entre paises em desenvolvimento;

5) Democratizagdo: o sistema de liberalizacdo da
politica mundial do inicio do século XXI ajudou a
produzir um ambiente mais propicio a
interdependéncia nos niveis regional e global
(FAWCETT; HURRELL, 1995).

Como consequéncia, um novo termo passou a ser mais
debatido nas Relagdes Internacionais tangenciando a ideia de
Integracdo Regional, seja ele o Regionalismo. Trata-se de um
conceito com vinculos histdricos representantes de inumeras fases:
regionalismo precoce, velho regionalismo, novo regionalismo e
regionalismo comparado (SODERBAUM, 2015). O primeiro
compreende o periodo de formacdo dos Impérios, o segundo foi
bastante visivel na Europa apds o fim da Segunda Guerra Mundial,
por sua vez o terceiro abrange as décadas de 1980 e 1990, quando
houve um aumento das iniciativas de integragdo comercial mais
liberais e menos protecionistas denominadas de “Regionalismo
Aberto”. Por fim, o regionalismo comparado do século XXI denota
um periodo em que as regides estdo em diversos lugares ao redor do
mundo e sdo fundamentais para o funcionamento da politica mundial
desde questdes relacionadas a resolucdo de conflitos até incipientes
transitos comerciais.

Como aspecto mais atualizado do conceito, o Regionalismo
sugere um novo padrdo da politica mundial caracterizada por
ligagbes dentro e através das fronteiras nacionais (HOCKING,
2004), ou seja, indo além das fronteiras dos Estados, e a0 mesmo
tempo o aumento dos processos de cooperagao regional em virtude
do fim do conflito bipolar entre Estados Unidos e Unido Soviética,
marcado pelo crescimento exacerbado do numero de armas
nucleares, muito conhecido através da chamada “Corrida
Armamentista”. Assim, o Regionalismo sugere uma ideia ou politica
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capaz de transformar uma area geogréafica em espaco social (BACH,
2003), abrindo um leque de possibilidades de engajamento de

indmeros atores.

O ultimo apontamento acima faz jus a outro termo recente
que ndo deve ser confundido com o Regionalismo. Trata-se da
Regionalizacdo, também definida como um grau mais baixo de
interacdo econémica entre paises. Andrew Hurrell (1995) coloca o
termo como categoria inicial do Regionalismo, o qual ainda é
representado por cinco segmentos:

1)

2)

3)

4)

5)

Regionalizag&o:

[...] conceitualizada em termos de ‘complexos’,
“fluxos’, ‘redes’ ou ‘mosaicos’. E vista como algo que
atenua a caracteristica monolitica do Estado, levando
a criagdo de aliancas transgovernamentais,
multiniveis e jogos multiplos e a emergéncia de novas
formas de identidade tanto acima quanto abaixo das
definicBes  territoriais  estatais. = (FAWCETT,;
HURRELL, 1995, p. 40);

Identidade regional: definida em termos culturais,
histéricos ou religiosos. D&-nos a ideia de
comunidade identitéria;

Cooperacdo regional interestatal: ¢ uma forma
institucionalizada de regionalismo em que ha o
estabelecimento de regulamentos, normas e regras
entre os Estados;

Integracdo econdmica: visa a remogdo de barreiras
comerciais € a livre circulagdo de bens, servicos e
pessoas;

Unidade regional: corresponde ao estagio mais
avancado da integracdo, podendo, inclusive, abarcar
0s quatro primeiros tipos de regionalismo
supracitados.
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Retomando o debate sobre Regionalizacéo, esse conceito em
questdo é mais abrangente e consiste no aumento da propria
interdependéncia entre os Estados, resultando em uma ativa
participacdo de outros atores que estdo acima daqueles, quais sejam
0s blocos regionais, ou em seus interiores, a exemplo de governos
subnacionais como estados federados, provincias e cidades. Do
mesmo modo que a Integracdo Regional, a Regionalizagdo ganhou
forca com os processos da globalizacéo por se tratar de um fenémeno
que, por exceléncia, descentraliza algumas tomadas de decisdo das
méos dos paises.

Um grande exemplo préatico dessa abordagem encontra-se na
década de 1980, periodo em que a entdo Comunidade Europeia
colocou em vigor o Ato Unico Europeu (1987), por meio do qual se
instaurou uma nova tipologia de cooperacdo entre as instituicdes
regionais abrindo margem de participagdo de outros atores, como o
préprio Parlamento Europeu, e fortalecendo a ideia de
supranacionalidade na regido. A Uni&o Europeia, bem como outros
blocos regionais, serdo apresentados com seus devidos méritos mais
a frente no capitulo. Por ora, devemos nos ater a um dos mais
tradicionais debates da area da Integracdo Regional, seja ele as
tipologias e niveis de integracdo econdmica.

TIPOLOGIAS E NIVEIS DE INTEGRACAO ECONOMICA

A integracdo econdmica € um processo e um estado de
relacOes. Tal afirmacéo é realizada por Bela Balassa (1961), um dos
autores mais classicos na formulacdo dos niveis econdémicos para se
entender como um bloco regional se diferencia dos outros e pode
evoluir ao longo do tempo. De antemao é imprescindivel afirmar que
nem todo bloco regional segue a risca as tipologias estabelecidas
aqui, até porque elas se centram na questdo econémica e 0S processos
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de integracdo regional podem adquirir tracos politicos, sociais,
culturais, educacionais e assim por diante.

Mesmo assim, 0 mérito de Balassa (1961) e de outros autores
que apresentam o tema retratado estd em estabelecer pardmetros
facilitadores da compreensao do desenvolvimento dos blocos. Com
esse recurso podemos perceber se determinada regido encontra-se
em um patamar mais ou menos ativo em termos de cessdo de
soberania e estimulo nos vinculos entre os paises. Para tanto,
retratamos na figura abaixo quais sdo 0s cinco tipos ou niveis de
integracdo econdmica classicamente conhecidos:

Figura 1 - Os niveis econdmicos dos blocos regionais

Mercado Comum

Fonte: Elaboraco prdpria. Baseada em Balassa (1961).
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A disposicdo dos niveis na ilustragdo néo se faz por acaso. A
Area de Preferéncia Tarifaria (APT) e a Zona de Livre Comércio
(ZLC) sé@o consideradas nichos mais iniciais e superficiais de
integracdo econémica, por isso encontram-se na base da figura e com
proporcdes graficas menores. Em contrapartida, a Unido Aduaneira
(UA) e o Mercado Comum (MC) representam camadas mais
desenvolvidas e profundas de integragdo econdmica. Por fim e
abrangendo todas as outras, a Unido Econdmica e Monetaria (UEM)
é a imagem do mais alto grau de integracdo que um bloco regional
pode chegar. Realizadas essas considerac@es iniciais, vamos passar
para a caracterizacao de cada um deles.

1) Area de Preferéncia Tarifaria (APT): eliminag&o ou
reducdo parcial das tarifas entre duas ou mais
economias para varios produtos, mas néo todos. N&o
envolve regras de politica comercial e com terceiras
partes. Como exemplo temos a Associa¢do Latino-
Americana de Integracdo (ALADI) e a Associacao de
Nagdes do Sudeste Asiatico (ASEAN);

2) Zona de Livre Comércio (ZLC): eliminacdo total ou
substancial das tarifas e outras barreiras entre dois ou
mais partes do acordo, além da supressdo de cotas
para o comércio de bens e produtos. Como exemplos
temos o Acordo Estados Unidos-México-Canada
(USMCA), Associagdo Europeia de Livre Comércio
(EFTA), Unido Africana (UA), Associacdo Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC) e parcerias
diversas como o acordo realizado entre a Uniéo
Europeia (UE) e o Chile;

3) Unido Aduaneira (UA): além da eliminagdo completa
de tarifas e outras barreiras, implica a negociagdo de
uma Tarifa Externa Comum (TEC) e a adog&o de uma
politica comercial comum com terceiras partes. A
TEC significa prover o mesmo imposto a todos
produtos provenientes do exterior com o intuito de
estimular o comércio dentro do préprio bloco
regional. Como exemplos temos o Mercado Comum
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do Sul (Mercosul), Comunidade de Desenvolvimento
da Africa Austral (SADC), Benelux (bloco formado
por Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo apos a
Segunda Guerra Mundial também conhecido como
iniciativa embrionaria da integracdo europeia) e
parcerias diversas como o acordo realizado entre
Unido Europeia (UE) e Turquia;

Mercado Comum (MC): camada integracionista que
aglutina tracos de livre comércio, unido aduaneira,
regras comuns e cessdo de soberania dos Estados.
Promove a livre circulacdo de todos os fatores de
producdo incluindo bens, produtos, servigos, capitais,
pessoas e mao-de-obra. Somente neste nivel pode
ocorrer a existéncia de supranacionalidade no bloco,
sendo seu Unico exemplo a Unido Europeia (UE);
Unido Econdmica e Monetaria (UEM): tal nivel
representa algumas visOes diferentes. Pode ser
considerado como a Ultima etapa antes da integracao
politica, o que Bela Balassa denomina de
“comunidade” em virtude de uma maior integracio
social entre as populacdes da regido. Ademais,
entende-se por UEM uma tipologia ideal ou somente
tedrica da integragdo, ndo existindo exemplo prético
da mesma. Mesmo assim e de maneira contréria,
podemos considerar a Unido Europeia (UE) como o
exemplo imperfeito, pois nela ha a moeda comum, o
Euro, mas que ndo é aceita por todos os paises do
bloco regional.

Realizadas as consideracdes sobre quais sdao e 0 que
caracterizam os cinco niveis de integracdo econémica, é importante
enfatizar algumas informacgdes. Em primeiro lugar, tanto a APT
quanto a ZLC também podem caracterizar parcerias bilaterais, ou
seja, entre somente dois paises, por isso sdo consideradas de cunho
mais introdutério. J& a UA, o MC e a UEM somente podem
sistematizar propriedades multilaterais, ou seja, de blocos formados
por trés ou mais paises. Em segundo, viu-se com essas defini¢es
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que a Unido Europeia (UE) pode ser considerada como 0 processo
de integracdo regional mais desenvolvido da atualidade. Isso implica
sua consideragdo ndo como modelo a ser seguido, mas sim como
variavel a ser observada por outros blocos regionais, conforme fora
realizado pelo Mercosul e pela Unido Africana (UA). Ambos, em
seus processos de concepcao, verificaram a integracdo europeia para
lidar com feicdo de tratados, criacdo de instituicbes e modos de
processo decisorio.

Em terceiro e por ultimo, mas ndo menos importante, é
salutar dizer que no debate sobre Integracdo Regional em pleno
século XXI as abordagens vdo muito além da seara comercial e
econémica. Conforme apontado anteriormente, devemos entender a
integracdo e o regionalismo como processos e isso implica em
avancos e retrocessos ao longo dos anos. Mais além, também denota
multiplicidade e pluralidade de instancias, interesses, atores e temas.
E na varidvel tematica, embora o debate aqui proposto tenha se
centrado no &mbito econdmico, existem instituicdes regionais que
incorporam cooperacdo em matéria politica, sanitaria, tecnoldgica,
cultural, de defesa, infraestrutura e assim por diante. Na pratica ha
uma grande gama de iniciativas e, para acompanhéa-las, a
comunidade académica vem desenvolvendo, desde meados do
século passado, possiveis leituras tedricas para observacéao.

RELACOES INTERNACIONAIS E INTEGRACAO
REGIONAL: UM DEBATE TEORICO

A cooperacdo e a integracdo regional no debate tedrico em
Relagfes Internacionais

Forjada no contexto entre as duas grandes guerras mundiais,
a area de Relagdes Internacionais foi marcada por, pelo menos, trés
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grandes debates tedrico-metodoldgicos. Ainda que existam correntes
bastante diversificadas, de maneira bastante sintética é possivel
afirmar que boa parte das discussdes que ocorreram desde a década
de 1920 tiveram como forca-motriz a rivalidade entre vertentes mais
realistas frente a posi¢des mais liberais e idealistas. O quadro a
seguir sintetiza os principais argumentos na disputa tedrica entre
realistas e idealistas no alvorecer da area de Relag6es Internacionais,
durante o entre guerras.

Quadro 1 - Principais postulados
do Realismo e do Idealismo Liberal

LIBERAL-
IDEALISTA REALISTA
ATOR PRINCIPAL Individuo Estado
VALOR PRINCIPAL Liberdade Seguranga
NATUREZA Boa Egoista
HUMANA g
VISAO DA Otimista/ Mudanga | o i/ peraticio
HISTORIA progressiva Pete
INSPIRACOES Hugo Grotius, Immanuel | vicolau Maquiavel,
TEORICAS Kant e a “paz perpétua” Thomas Hobbes e
paz perp “estado de natureza”
sisTEwa [ A TR Ao e
INTERNACIONAL P U pela log
lluministas poder
PALAVRAS-CHAVE Paz / InterdepenNdenma/ Guerra / EqU|I|br|~o de
Cooperacdo Poder / Agressao

Fonte: Elaboracéo prdpria.

Conforme o Quadro 1, o horizonte utépico dos tedricos que
acreditavam na tenacidade dos lacos cooperativos entre os Estados
era a possibilidade de se atingir uma “Paz Perpétua”. No pos-
Primeira Guerra Mundial, o pensamento de Kant foi uma das
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inspiragOes da corrente liberal idealista, representada por Woodrow
Wilson (1856-1924). O 28° presidente norte-americano era um
pacifista e foi um dos idealizadores da Liga das NagOes, primeira
tentativa de se criar uma institucionalidade multilateral para evitar
um novo conflito de grandes propor¢des como fora a “Grande
Guerra” (1914-1918).

Entretanto, o estopim da Segunda Guerra Mundial (1939-
1945) desacreditou o projeto liberal idealista, a0 mesmo tempo em
que fortaleceu os argumentos realistas de que devido a anarquia do
sistema e a natureza egoista dos homens, o conflito era inevitavel.
Os Estados Unidos, que ascendiam como maior poténcia mundial,
decidiram nao fazer parte da Liga das Nacdes, motivando, em parte,
a incapacidade desta organizacdo em evitar uma nova guerra.
Corroborando a teoria realista, o fracasso da Liga teria demonstrado
que a possibilidade de haver cooperacao para a paz entre 0s paises
era impossivel em um sistema internacional marcado por disputas
hegemonicas.

O periodo da Guerra Fria (1947-1991), marcado pela
bipolaridade entre Estados Unidos e Unido Soviética, forneceu
novos elementos para as duas abordagens preponderantes das
Relagdes Internacionais. Por um lado, o acirramento do conflito
entre as superpoténcias nucleares servia de combustivel para os
argumentos dos neorrealistas, que insistiam no carater belicoso de
um sistema internacional anarquico, composto por Estados
soberanos. Por outro, os processos de integracdo energética e
econbmica, que se tornavam mais intensos na outrora beligerante
Europa Ocidental, alimentavam as esperancas dos liberais de que a
cooperagao era possivel.

Assim, a partir dos anos 1950 a diade conflito-cooperacao foi
explicada por cada uma das abordagens tedricas a partir daquilo que
consideravam mais relevante. No chamado debate “neo-neo”, entre
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neorrealistas e neoliberais Institucionalistas, houve um refinamento
nas bases filoséficas de cada uma das correntes, conforme Quadro 2.

Quadro 2 - Abordagens neorrealista e
neoliberal institucionalista das Relacdes Internacionais

NEOLIBERAL
INSTITUCIONALISTA

NEORREALISTA

ATORES DO
SISTEMA
INTERNACIONAL

Estado (principal)

Atores ndo estatais
(Organizagdes Nao-
Governamentais,
multinacionais,
Organizacdes
Internacionais, Sociedade
Civil, etc.)

Estado

Estado formado por
diversos setores, que
atuam interna, externa e

Estado é um ator
unitario (“caixa
preta”)

CARACTERISTICAS transnacionalmente
DOS ATORES Processo de_(:lsorlo Maximizacio dos
envolvendo diferentes .
L interesses
atores e niveis
Racionalidade Racionalidade
SISTEMA Anérquico Anérquico
INTERNACIONAL i a
FOCO PRINCIPAL Diversidade de agenda Seguranca
AUTORES DE Robert Keohane e Joseph Kenneth Waltz e
REFERENCIA Nye

Stephen Walt

Fonte: Elaboragdo propria.

Como vimos, a escola neorrealista resgatou os principios do
realismo e buscou atualizar os argumentos, a partir das realidades
que se desenhavam durante a Guerra Fria. Ainda que com novos
elementos, permaneceu forte a ideia de que a estrutura do sistema
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determina a forma como os atores vao interagir. J& os neoliberais
ampliaram o leque de unidades de analise e incorporaram atores
diversos, inaugurando uma abordagem pluralista das relagdes
internacionais. Ademais, procuraram construir um arcabouco mais
palpavel para defender a premissa de que, apesar da anarquia do
sistema e das diferentes capacidades e poderes dos atores, a
cooperacao era possivel.

O contexto historico de distensdo entre as superpoténcias,
bem como o reerguimento econémico da Europa entre as décadas de
1960 e 1970, deu félego ao argumento institucionalista. Como
consta no Quadro 2, seus principais autores sdo Robert Keohane e
Joseph Nye, que defrontados com tantas mudangas no cenario
internacional, como a globalizacéo, vislumbraram que o conceito de
Interdependéncia Complexa ajudaria na compreensao daguela nova
realidade.

A interdependéncia, simplificadamente, quer dizer
dependéncia mutua. Na politica mundial, a
interdependéncia  diz  respeito a  situacGes
caracterizadas pelos efeitos reciprocos entre paises ou
entre atores de diferentes paises. Estes efeitos
frequentemente resultam de transagdes internacionais
— fluxos de dinheiro, bens, pessoas e mensagens além
das fronteiras internacionais. Estas transacGes
cresceram de forma dramética desde a Segunda
Guerra Mundial (KEOHANE; NYE, 1989, p. 8-9).

Os autores ponderam que a interdependéncia ndo implica
igualdade de poder, recursos e capacidade, pois reconhecem que
esses elementos estdo distribuidos de forma desigual. Por isso,
refinam a analise ao considerar dois @mbitos: a sensibilidade e a
vulnerabilidade dos Estados. O primeiro esta relacionado com o
qudo sensivel é um pais a mudancas externas. Eles entendem que
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quanto maior for a interdependéncia entre o0s atores, maior sera sua
sensibilidade. O segundo é a vulnerabilidade, que é a incapacidade
de um pais apresentar respostas eficientes a um evento externo.
Nesse caso, eles assumem que existem atores mais ou menos
vulneraveis, com maior ou menor capacidade de impor agendas e
regras no sistema internacional (KEOHANE; NYE, 1989).

Outro ponto importante ressaltado pelos institucionalistas é o
fato de que o adensamento das relagfes transnacionais — que
envolvem ndo somente Estados-Nacao, mas uma pluralidade maior
de atores — faz com que aumente a importancia das organizacoes
internacionais. Essas instituicdes organizam a formacdo de agendas
e coalizfes, auxiliando nos processos de cooperacao internacional.
E salutar destacar que as normativas, regras, valores, procedimentos
e normas estabelecidos a partir destas relacfes transnacionais que
visam um objetivo comum (aumentar o livre-comércio, por
exemplo) sdo chamados de regimes (KRASNER, 2012, p. 93).

Vale notar que 0s regimes ndo necessariamente estdo
associados a uma instituicdo ou organizacdo internacional, podendo
ser mais flexiveis e menos tangiveis, a depender do tema em torno
do qual os atores possuem interesses. Assim, o institucionalismo
neoliberal, além de reconhecer a pluralidade de agentes nas relacfes
internacionais, da maior enfoque a questes vistas como menos
importantes pelos realistas, como comércio, financas, meio
ambiente, direitos humanos, entre outros.

O contexto de crescente globalizacdo e sua repercussao nos
ambitos econdmico, financeiro, comercial, politico, social e cultural
serviu de embasamento empirico para a pluralidade de agendas
apregoada pelas abordagens neoliberais. Embora ndo contestem a
anarquia do sistema, acrescentam a ele a caracteristica da
interdependéncia diante da maior complexidade de relagdes, temas e
atores. Ja 0s neorrealistas precisaram adaptar seus pressupostos a

122



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

uma realidade notadamente em mutacdo, sobretudo em termos de
relacBes e agentes transnacionais.

Desta forma, se os anos 1970 trouxeram acontecimentos
historicos que reforcavam a esperanca neoliberal de que a
cooperagdo e, consequentemente, a integragdo entre 0s paises
poderia mudar a realidade internacional, a década seguinte serviria
para reacender os argumentos realistas. A eleicdo de Ronald Reagan
(1981-1989) a presidéncia norte-americana e a consequente
reativacdo da rivalidade da Guerra Fria com a Unido Soviética, bem
como os diversos conflitos bélicos que se desenrolaram neste interim
(Afeganistdo, Ird-lraque, Malvinas, Libano, entre outros) seriam a
“prova” de que a guerra e o conflito prevaleceriam sobre a paz e a
cooperacéo.

Tal premissa se baseia na reafirmacéo do carater anarquico e,
por isso, potencialmente belicoso do sistema internacional. Kenneth
Waltz, um dos maiores expoentes neorrealistas, postula que é essa
estrutura que condiciona o comportamento dos atores. 1sso porque a
prépria natureza do sistema internacional induz os Estados a lutarem
pela sua propria sobrevivéncia, dada a auséncia de um “soberano”
ou de um ente supranacional que regule essas relagdes (WALTZ,
2004).

A ldgica da autoajuda apresentada por Waltz é baseada no
estado de natureza dos contratualistas (como Hobbes e Rousseau)
que, por sua vez, explicam a existéncia dos Estados a partir do
contrato social estabelecido entre o soberano e seu povo. Tal pacto
confere ao Estado a legitimidade do uso da forga para que tenha a
capacidade coercitiva necessaria para fazer cumprir as regras, de
forma a inibir que os atores recorram a meios proprios para garantir
a prépria sobrevivéncia.
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Em suma, os Estados sdo atores unitarios e racionais
que maximizam sua seguranga. Operam em um
ambiente estrutural anarquico, no qual ndo existe
governo central com autoridade e poder que garanta
0 cumprimento dos acordos, a justica ou impeca
comportamentos violentos das demais unidades do
sistema (CEPIK; SCHNEIDER, 2011, p. 99).

Seguindo essa logica, se 0 objetivo prioritario dos Estados é
a sua seguranca, seria razodvel que, eventualmente, eles possam
buscar aliangas cooperativas como mecanismo para a manutencao
e/ou expanséo de seu poder na arena internacional. Ainda segundo o
pensamento de Waltz, a cooperacdo é entendida como um recurso
arriscado, a ser usado em ultima instancia, pois ndo se pode perder
de vista que os Estados buscam defender e maximizar os seus
préprios interesses, levando-os sempre a agir como em um “jogo de
soma zero” em um ambiente no qual as capacidades e 0s ganhos sdo
relativos. Isso significa que quando um Estado vence, 0 outro
necessariamente perde, uma vez que o poder de um tem como
referéncia o poder do outro (WALTZ, 2004).

Em outras palavras, o clima de incerteza gera desconfiancas
matuas e faz com que a tendéncia do sistema internacional seja o
conflito, enquanto que a cooperacgdo so se explica quando analisados
0s interesses circunstanciais dos Estados. No caso de Estados fortes,
aliancas cooperativas podem ser interessantes se elas servirem para
manter ou aumentar o seu poder. Da mesma forma, Waltz reconhece
que os Estados mais fracos podem se utilizar da cooperagédo para
beneficio proprio, por meio de estratégias de bandwagoning ou free
rider, em que um alinhamento com um Estado mais forte e, portanto,
com mais recursos, pode trazer vantagens, ainda que isso implique
em algum grau de subordinagdo (WALTZ, 2004).
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Assim, para a perspectiva neorrealista, 0s processos de
integracdo regional seriam tdo somente o reflexo da légica egoista
dos Estados, que buscam maximizar os seus ganhos ao aderirem a
blocos. Os neorrealistas ressaltam, portanto, o carater instrumental
da cooperagdo em prol dos interesses maximos de cada Estado, de
forma que a integracdo regional é entendida como mais uma
ferramenta para que as hegemonias ampliem o seu poder. Desta
forma, os blocos e arranjos s@o outras arenas nas quais o0s Estados
mais fortes exercem o seu poder sobre os mais débeis, que, por sua
vez, também podem obter vantagens ao se alinhar com uma poténcia.
Ou seja, ainda que sirvam de margem de manobra para os Estados
mais fracos, em Ultima instancia os blocos ou arranjos cooperativos
tendem a refletir a distribuicdo de poder do sistema internacional.

Organizamos, sinteticamente, como cada abordagem avalia a
cooperacdo no sistema internacional, bem como o papel que as
instituicGes podem exercer.

Quadro 3 - A Cooperacdo e as Instituicdes no debate neo-neo

NEOLIBERAL
INSTITUCIONALISTA NEORREALISTA

Possivel, mas como
Pode acontecer e gerar mecanismo para alcangar
ganhos absolutos para 0s objetivos e interesses
COOPERACAO | atores, quando os custos do egoistas dos Estados,
processo cooperativo forem | gerando ganhos relativos
menores que 0s ganhos a depender das
capacidades de cada um

Visdo otimista: ajudam a
promover a cooperacao
internacional

PAPEL DAS
INSTITUICOES

Fonte: Elaboragdo propria.

Visdo cética: incapazes
de superar a anarquia

Apresentaremos a seguir as teorias advindas da escola liberal
que se debrucaram mais detidamente sobre os processos de
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integracdo regional em curso para melhor compreendé-los. Tais
perspectivas tiveram como principal fonte de inspiracdo o
adensamento da integracdo na Europa Ocidental, que também serviu
de referéncia para outros processos integrativos pelo globo.

AS TEORIAS DE INTEGRACAO REGIONAL

Em 1957, com a assinatura do Tratado de Roma, foi criada a
Comunidade Econdmica Europeia (CEE), formando a Europa dos
Seis: Franca, Alemanha Ocidental, Bélgica, Paises Baixos,
Luxemburgo e Italia. Os mesmos paises que foram palco das duas
grandes guerras mundiais — causadas, em parte, pela concorréncia
econbmica entre eles — estavam concebendo um bloco de cooperacéo
e integracdo econdmica. A CEE era, portanto, uma organizagao
internacional que tinha como propoésito se tornar um mercado
comum europeu (utilizando a tipologia de Bela Balassa ja
apresentada na primeira secdo).

A evolucdo das teorias de integracdo regional se deu em
paralelo com o adensamento do processo europeu. Diante de uma
nova realidade na Europa Ocidental, a escola funcionalista trouxe
contribuicbes para pensar uma teoria de integracdo regional
(PECEQUILO, 2016, p. 106). Um dos principais autores desta
corrente € o romeno David Mitrany (1948), que se dedicou a pensar
em formas de alcancgar a paz no sistema internacional, com base em
postulados cientificos capazes de se contrapor aos argumentos
realistas. Em sua viséo, a cooperac¢éo internacional — mais até do que
a integracao regional — era 0 caminho para que a paz pudesse ser
construida e mantida no longo prazo, de forma a gerar beneficios
reais para os atores. Uma vez concretizados os beneficios da
cooperacdo, e considerando a racionalidade dos Estados, eles se
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dariam conta de que a paz é muito mais vantajosa economicamente
do que a guerra.

Mitrany acreditava ainda que o desdobramento
positivo de um processo de cooperagdo abriria as
portas para 0 surgimento de novos processos e
instituigdes funcionais internacionais. Esse processo,
chamado por ele de ramificacdo, amplia o papel e a
importancia dessas organizagdes internacionais que
passam a formar uma rede de regimes e instituicbes
internacionais  garantidoras de um  sistema
internacional pacifico, cooperativo e técnico
(OLIVEIRA; FAUSTINO, 2012, p. 118, grifo dos
autores).

Para Mitrany, seriam trés as formas em que essas
organizacg0es internacionais existiriam: clube de paises, como havia
sido a fracassada Liga das Nagdes; um sistema federativo, tal qual a
formacdo dos Estados Unidos da América, o que, para ele, era
inadequado para pensar a realidade europeia; e, finalmente, uma
abordagem funcionalista, que significaria a criacdo de instituicGes
internacionais em funcdo de problemas comuns aos individuos
(neste caso, os Estados). A abordagem funcionalista das institui¢coes
e organizacdes internacionais seria a mais bem-acabada, justamente
pelo fato de criar mecanismos funcionais para problemas praticos e,
portanto, trazer respostas assertivas a essas questoes e, assim, fazer
com gue 0s seus membros compreendam a importancia de se manter
cooperando.

Além disso, os arranjos funcionais tém a virtude da
autodeterminacéo técnica, uma das principais razfes
que os torna mais prontamente aceitaveis. A natureza
de cada funcéo relativa a si mesma diz o escopo e 0s
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poderes necessarios para seu desempenho efetivo.
Todos esses elementos sdo capazes de realizar
medicBes concretas e, ao contrario de arranjos
politicos rigidos, sdo capazes de ajustes concretos, de
acordo com as mudancas nas condicOes da fungéo.

[-]
Essas caracteristicas da abordagem funcional,
portanto, ajudam a mitigar o obstinado problema da
soberania igualitaria. Nessa abordagem, ndo se trata
de subjugar a soberania, mas meramente agrupar
tanto dela quanto possa ser necessario para o
desempenho conjunto da tarefa  especifica
(MITRANY, 1948, p. 358).

Em resumo, Mitrany (1948) parte do pressuposto de
dependéncia mutua entre os atores em questdes especificas, que se
torna ainda mais forte quando da constituicdo das organizacdes e
instituicBes internacionais dedicadas a essa tematica. Por fim, forma-
se uma rede de suporte a um sistema internacional pacifico, por meio
dessas organizacOes funcionais. Diante desse cenario, ele conclui
que a cooperacdo internacional se torna uma funcdo necessaria para
a paz duradoura tdo desejada pelos liberais, mas que, até aquele
momento, carecia de fundamentagéo na realidade.

Se a corrente funcionalista baseava suas analises nas
vantagens econdmicas da cooperacao, o neofuncionalismo entendia
que havia também beneficios sociais, culturais, politicos e
comunicacionais advindos da cooperagdo e dos processos de
integracdo, por meio das organizagoes.

O neofuncionalismo surge na teoria das relacdes
internacionais como um instrumento para entender a
ideia das instituicbes internacionais  que
desempenham fungBes especificas dentro desse
sistema. Dentro dessas organizagfes institucionais
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estdo presentes varios interesses que podem ser
sistematizados em duas categorias que determinam o
tipo de organizacdo que constituem (MARIANO,
1995, p. 6).

A primeira categoria diz respeito as instituicdes movidas por
valores compartilhados por uma comunidade de atores, como é o
caso da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), em que
um temor comum, a ameaca soviética, fez com que os paises-
membros institucionalizassem sua lealdade em termos de defesa. A
segunda seria de instituicdes em que os interesses dos atores em
questdo competem entre si e, por isSoO mesmo, exigem que eles
busquem, na sua diversidade, espacos de conciliacdo em prol da
sociedade, como foi o caso da CEE e de outros tipos de integracédo
econdmica (MARIANO, 1995).

A vertente neofuncionalista foi Gtil para a compreensdo do
inicio do processo integrativo na Europa ao identifica-lo como capaz
de criar uma nova institucionalidade que absorveria as expectativas
sociais que originalmente recaiam sobre o Estado Nacao.

De acordo com a teoria neofuncionalista, o0s
processos de integracao seriam impulsionados a partir
de um nucleo central — chamado funcional — formado
pelos governos que ddo inicio as negociagfes, por
serem atores com capacidade e poder para assumir
um compromisso desse tipo e fazer com que a
sociedade o respeite. Em outras palavras, a integracdo
é impulsionada pelo nucleo funcional constituido
pelos governos e as burocracias especializadas para
formular sua estratégia politica. A capacidade
decisoria  estaria concentrada nesses  atores
(MARIANO; MARIANO, 2002, p. 55).
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Dentro dessa corrente, Karl Deutsch (1957) foi um dos
pensadores mais expoentes, movido por uma grande angustia
intelectual: a abolicdo da guerra. Ele entendia que sendo uma
instituicdo social, o fendmeno da guerra poderia ser mudado a partir
da vontade conjunta dos atores do sistema internacional. Por este
motivo, ele debrucou-se sobre as unidades politicas cooperativas,
mais especificamente as chamadas comunidades de seguranca. Para
ele, ademais das vantagens econdmicas de curto prazo, para que a
integracdo possa se consolidar é preciso superar a percep¢do de
ganhos imediatos e alcancar um nivel em que, de fato, possa lograr
a construcdo de uma paz duradoura, com base na convergéncia de
interesses no seio de uma comunidade.

Uma COMUNIDADE DE SEGURANCA é um
grupo de pessoas que se tornou “integrado”.

Por INTEGRACAO queremos dizer a obtencio,
dentro de um territorio, de um “senso de comunidade”
e de instituicdes e préaticas suficientemente fortes e
disseminadas para assegurar, por um tempo “longo”,
expectativas confiaveis de “mudanga pacifica” entre
sua populacéo.

Por SENSO DE COMUNIDADE queremos dizer
uma crenca por parte dos individuos que compdem
um grupo em chegar a um acordo acerca de, pelo
menos, um ponto: 0s problemas sociais comuns
devem e podem ser resolvidos por processos de
“mudanga pacifica”.

Por MUDANCA PACIFICA queremos dizer a
resolucdo de problemas sociais, normalmente por
procedimentos institucionalizados, sem recorrer a
forca fisica em larga escala (DEUTSCH, 1957, p.
123-124).
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Assim como David Mitrany defendia a existéncias de formas
distintas de organizacdes internacionais, Deutsch partia do principio
de que haveria dois tipos comunidades de seguranga: a amalgamada
e a pluralista. A primeira corresponderia a unido de partes em torno
de um poder central, cujo principal modelo seria a constituicdo do
Estado-Nacdo estadunidense. J& a segunda seria formada por
diferentes Estados com interesses e expectativas sincronizados ao
redor de uma estrutura cooperativa que, a depender do
aprofundamento do processo, poderia gerar um poder e uma
estrutura supranacionais sobre eles. Em termos de resultados, a
comparacao entre elas é que a comunidade amalgamada produziria
uma paz doméstica, enquanto a pluralista, desde que em um
ambiente de real integracdo, poderia levar a paz internacional
(DEUTSCH, 1982).

Quanto a integracdo regional, este autor defendia que haveria
uma série de condicGes que levariam a supranacionalidade, que seria
o mais elevado nivel de integracdo. Dentre elas estaria a capacidade
de comunicacdo entre as sociedades que compdem o arranjo
integrativo, bem como a percepc¢éo de que haveria, de fato, um senso
de comunidade entre elas calcado na compatibiliza¢do de interesses,
expectativas e agcdes conjuntas. Ainda que em um primeiro momento
esse processo acabe sendo conduzido pelas elites politicas, a ideia é
que a populacado incorpore os valores e identidades comuns de forma
com que esteja realmente convencida dos ganhos absolutos da
integracao.

Ernest Haas, outra referéncia do neofuncionalismo, escreveu
uma série de trabalhos sobre integracédo regional, especialmente o
caso europeu. Haas (1956) argumentava que ndo bastava o impulso
dos Estados para que a integracdo regional acontecesse, era preciso
que esse processo “se derramasse”, “transbordasse”, gerasse um
“efeito cascata” (em inglés esse fendmeno ¢ chamado de spill over)
para além do ambito burocratico e tivesse repercussao nos grupos de
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interesse que compdem a sociedade, a fim de ganhar sustentacao real
e atingisse outras areas passiveis de cooperacdo. Ou seja, para que
fosse efetiva, a integracao regional requereria que as elites politicas
e econdmicas dos paises entendessem que os beneficios do processo
de integracdo fossem maiores que 0s seus custos e, desta forma,
surgisse um incentivo para que a integracdo “transbordasse” para
novas arenas de atuagao.

Entendemos que o spill over é um aprofundamento do que
Mitrany chamava de “ramificacdo” e funciona como um ciclo que
mantém o processo de integracdo ativo e sustentavel, ao mesmo
tempo em que é abastecido pelos ganhos oriundos da integracédo
regional. Outro ponto ressaltado por Haas é que uma das vantagens
vislumbradas pelas elites dos paises envolvidos € a divisao do 6nus
entre 0s membros (seja ele financeiro ou em termos de desgaste
politico), pois “solu¢des de cunho regional facilitariam a aplicagdao
de politicas compensatorias, ao diluir os custos das mesmas no
conjunto do bloco econdmico, apesar de exigir maior capacidade de
coordenacdo e cooperagio entre os paises” (MARIANO;
MARIANO, 2002, p. 56). Portanto, a0 mesmo tempo em que se
dividem os gastos, se faz necessaria a construcdo de um aparato
institucional supranacional para gerenciar a aplicacdo das politicas.

Para chegar a essa conclusdo, Haas parte das contribuicfes
de Deutsch para formular a nocdo de comunidade politica, definida
pela lealdade as instituicdes politicas centrais em detrimento da
autoridade politica. Tal comunidade abrigaria 0s governos nacionais,
os partidos politicos e os grupos de interesse, sendo necessaria a
convergéncia entre eles em termos de interesses e expectativas para
que a supranacionalidade realmente funcione. Contudo,
diferentemente de Deutsch, este autor confere as instituices um
peso analitico maior por considera-las capazes de organizar as
identidades e valores compartilhados e, desta forma, normatizar a
acdo supranacional (MEDEIROS, 2011, p. 276). Ademais, o
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surgimento de uma burocracia dedicada a supranacionalidade vai ser
um dos elementos explicativos do spill over para Haas, pois em
conjunto com os grupos de interesse internos, ela sera responsavel
pelo funcionamento do “transbordamento” do processo de
integracdo regional e, portanto, da sua efetividade no longo prazo.

Ap0s a proliferacao de estudos sobre integracédo regional, que
coincidiu com o progressivo aprofundamento do processo europeu
entre os anos 1950 e 1970, surgiram pensadores mais
contemporaneos, que passaram a contemplar o processo de
globalizacdo em suas analises. Na primeira secdo, por exemplo,
vimos a diferenca entre os conceitos de Regionalismo e
Regionalizacdo, a partir das reflexdes de Hurrell nos anos 1990. Para
ele e Fawcett, 0 novo impulso dado pela globalizacdo a integracdo
regional demonstrou maior forca em blocos econdmicos regionais,
ndo sendo necessariamente refletido no aumento de integracdo em
termos politicos e sociais (FAWCETT; HURRELL, 1995). Alem da
incorporacéo da globalizacéo as analises, a assinatura do Tratado de
Maastrich em 1992, que concretizou a criagdo da Unido Europeia
(UE), deu folego a abordagens mais atualizadas sobre a integragéo
regional.

E o caso da obra de Andrew Moravcsik (1993), que
utilizando o pressuposto neofuncionalista da importancia dos atores
com interesses econdmicos na integracdo regional, apresenta o
chamado liberalismo intergovernamental para explicar a evolucao
dos processos integrativos a partir dos anos 1990. Seu intuito era
apurar e modernizar as teorias de integracao regional, corroborando
a premissa de comportamento racional dos Estados ao aprofundar a
maneira como as preferéncias dos grupos politicos internos séo
analisadas. Desta forma, podemos dizer que o seu foco € como as
relagOes entre a sociedade e o Estado influenciam nos processos de
integracdo regional, isso porque s&o os individuos que dao origem
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ao Estado Nacional que, por sua vez, incorpora as preferéncias da
sociedade e as reflete em suas ac¢des internacionais.

Moravcsik analisa a relagdo entre as preferéncias do
Estado e dos individuos ressaltando que o processo
decisério deve favorecer procedimentos
democraticos e transparentes. Nestes procedimentos,
a participacdo dos individuos é essencial, ressaltando
que as dindmicas devem ser negociadas e
apresentadas de baixo para cima, e ndo impostas. A
imposicdo de decisGes, a auséncia de canais
satisfatorios de participacdo popular e a distancia
entre as estruturas de poder e os cidaddos geram o
déficit democratico e a auséncia de valorizagdo das
decisbes e processos a elas associados pelas
sociedades (PECEQUILO, 2016, p. 132).

Em harmonia com o neofuncionalismo, o autor entende que
se ndo houver uma convergéncia entre as preferéncias da populagao
com os da elite governamental em termos da integracdo regional, 0s
processos integrativos podem perder forca por ndo serem mais vistos
como capazes de responder as demandas sociais para os quais foram
criados. Outro ponto importante ressaltado por Moravcsik tem a ver
com a questdo democratica, em que as pessoas passam a Ser
protagonistas, por meio de mecanismos como o Parlamento
Europeu, por exemplo, da integracdo regional e, desta forma,
percebem os beneficios de pertencer a um esquema supranacional.
Assim, ele incorporou as teorias de integracdo regional discussdes
relevantes no contexto de globalizacéo, a partir dos anos 1990, como
democratizagéo, grupos de interesse e lobby, sem deixar de se basear
no pressuposto liberal da interdependéncia.

A discusséo das teorias de integragdo regional, porém, ndo se
esgotam nos autores e vertentes apresentados, uma vez que esta

134



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

presente em outras obras importantes da &rea de relagdes
internacionais. Entretanto, de maneira sintética, pudemos construir
um panorama geral sobre as principais produces cientificas sobre o
assunto, a fim de passarmos para a proxima se¢do, na qual nos
debrucaremos mais detidamente sobre os blocos econémicos
regionais mais relevantes do mundo.

DIFERENTES CONTINENTES, DIFERENTES BLOCOS
REGIONAIS: AMERICA, EUROPA, ASIA E AFRICA

Nesta secdo ndo temos a intencgdo de esgotar as organizacgoes
regionais existentes nas diferentes partes do globo, mas abordar sua
pluralidade de formatos, historias e objetivos.

Europa

A Unido Europeia (UE) € o processo de integracdo regional
mais conhecido do mundo, seja por sua histéria pioneira, ou pelo
grau de aprofundamento alcancado. De fato, conforme abordamos
na secdo anterior, as teorias de integracdo regional estudadas nas
Relagbes Internacionais se inspiraram ou buscaram compreender 0
processo europeu e seus desenvolvimentos, idealizando-o muitas
vezes como um modelo a ser seguido por outras regides do mundo.

No entanto, é preciso ter em mente que a construgdo da UE
tal qual é conhecida na atualidade se tratou de um processo gradual
baseado no compartilhamento de competéncias entre os Estados
membros. Além disso, 0 bloco ndo representa a totalidade de
instituicOes regionais do continente, conforme trabalharemos nesta
secao.
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Mencionamos anteriormente, no inicio do capitulo, que o0 ano
de 1951 e a criagdo da Comunidade Europeia do Carvédo e do Ago
(CECA) poderiam ser compreendidos como um marco referencial
para a Integracdo Regional. Este marco também se aplica a UE, uma
vez que a CECA se constituiu como um embrido para o posterior
aprofundamento do relacionamento entre 0s vizinhos.

Conforme vimos na secdo 2, os seis Estados-membros da
CECA firmaram o Tratado de Roma em 1957, com o objetivo de
estabelecer um mercado comum e promover a livre circulacdo de
pessoas, bens e capitais, estabelecendo a Comunidade Econdmica
Europeia (CEE). A proposta de integrar economicamente 0s paises
deriva da ideia de que o crescimento da interdependéncia entre 0s
mesmos serviria também para evitar conflitos como as severas
guerras que assolaram o continente, presente nas discussdes
institucionalistas neoliberais.

Além da CECA e da CEE, coexistiu também a Comunidade
Europeia de Energia Atdmica (EURATOM), até que em 1965, as
comunidades tiveram suas instituicdes executivas e judiciarias
fundidas, estabelecendo as bases de alguns dos primeiros
organismos que compdem a estrutura executiva atual da UE: como
a Comissdo Europeia, de carater supranacional, e o0 Conselho da UE,
que reune os chefes de Estado e de governo dos paises membros.

Ao longo de sua histdria, o bloco passou por diferentes
momentos de alargamento em termos de membros e
aprofundamentos de politicas. No que se refere ao ultimo, é
imperativo mencionar marcos normativos como o0 Acordo de
Schengen de 1985, que iniciou a abertura das fronteiras entre os
Estados do continente com dez paises, tendo atingido 26 até o
momento, revogando a necessidade de controle fronteirigo entre o0s
Estados signatarios; o Ato Unico Europeu, de 1986, que reafirmava
a integracdo econdmica e estabelecia as etapas para a consolidacao
do Mercado Comum em 1992; o Tratado de Maastrich de 1992, que
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estabelece a cidadania europeia, permitindo a livre circulagdo e
estabelecimento dos cidaddos nos diferentes paises da Unido, e
decide pela criagdo de uma moeda comum a ser implementada em
2002, sob a tutela de um Banco Central, o Euro; o Tratado de Roma
de 2004, que foi a primeira tentativa de se estabelecer uma
Constituicdo Europeia, e falhou devido a ndo ratificacdo por parte
dos Estados membros; e o Tratado de Lisboa, de 2007, que
reformava as propostas dos Tratados anteriores, provendo a Uniéo
com métodos mais eficientes de trabalho e instituicdes modernas.

Durante esses alargamentos normativos, além da construgédo
institucional, a UE passou a inserir nas competéncias comunitarias
temas como: investigacdo e desenvolvimento tecnoldgico; meio
ambiente; politica social; justica; politica exterior e seguranca.
Assim, a cooperagdo, que comecou estritamente comercial, desde
entdo evoluiu para abranger as mais diversas areas e politicas
publicas, finalmente ocasionando na mudanca de nome de
Comunidade Econdmica Europeia para Unido Europeia, apos o
Tratado de Maastrich.

No que diz respeito ao alargamento de membros, aos seis
Estados fundadores da CEE, Alemanha, Italia, Franca, Bélgica,
Luxemburgo e Paises Baixos, se juntaram em 1973 Dinamarca,
Irlanda e Reino Unido; Grécia em 1981; Portugal e Espanha em
1986; Austria, Finlandia e Suécia em 1995; em 2004, ocorreu 0
maior aceite de membros, com o ingresso de Estonia, Letonia,
Lituania, Pol6nia, Republica Tcheca, Hungria, Eslovaquia,
Eslovénia, Malta e Chipre; seguido em 2007 por Bulgaria e Roménia
e, mais recentemente, em 2013, a Croacia; que juntos compdem o0s
27 Estados-membros da UE, considerando a saida formal do Reino
Unido em 2020.

Sé&o institui¢des da Unido Europeia (EUROPA, 2020):
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Comissdo Europeia

A Comissdo é o principal organismo executivo
supranacional da UE, sendo responsavel por
implementar as decisdes do Conselho da UE e do
Parlamento; por representar a UE
internacionalmente; propor novas leis; enforcar as
leis comunitarias; administrar politicas e alocar
recursos. Estd composta por 28 comissarios, um de
cada Estado-membro do bloco.

Parlamento Europeu

Com raizes na Assembleia Parlamentar da CECA de
1952 e estabelecido como Parlamento Europeu em
1962, teve suas primeiras eleices diretas em 1979.
Com votacdes realizadas a cada 5 anos, trata-se de um
0rgdo representativo com competéncias de
supervisdo, orcamentdrias e legislativas. Conta com
751 parlamentares  distribuidos de maneira
proporcional de acordo com a populacdo dos Estados-
membros, sendo que nenhum pais tem menos de 6 e
nem mais de 96 eurodeputados.

Conselho da UE

E composto por ministros nacionais dos Estados-
membros, habilitados a assumir compromissos em
nome de seus paises em relacdo as medidas aprovadas
nas reunides. As votacGes no Conselho se ddo por
maioria qualificada e, assim como no caso do
Parlamento, diferentes Estados possuem diferentes
pesos de acordo com a sua populacdo. Juntamente ao
Parlamento, é o principal 6rgdo decisorio da UE e tem
presidéncia rotativa.

Né&o deve ser confundido com o Conselho Europeu,
que se trata de reunides quadrimestrais entre 0s
lideres da UE, destinadas a decidirem sobre aspectos
direcionadores da politica regional; ou com o
Conselho da Europa, que seré abordado adiante.
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4) Tribunal de Justica

Orgao judiciario da UE, o Tribunal tem como fungéo
velar pelo direito europeu, interpretando a lei
comunitaria e garantindo sua aplicacdo igualitaria.
Além disso, tem o poder de deliberar ndo apenas
questbes envolvendo os governos nacionais e a UE,
mas, em certas circunstancias, também casos
envolvendo individuos e organizag@es que se sintam
lesados por alguma das instituicbes da UE. O
Tribunal estd composto por juizes de todos os Estados
membros.

5) Banco Central Europeu (BCE)
Fundado em 1998, tem a funcdo de estabelecer e
aplicar a politica monetaria europeia, mantendo a
economia do bloco estivel. Além disso, o BCE
administra a moeda comum, o Euro, utilizada por 19
dentre os 28 paises da UES.

Desde 0 ano de 2016, a UE enfrenta uma crise politica devido
ao ineditismo de um de seus membros ter decidido deixar a
organizacao. Trata-se do referendado processo de saida do Reino
Unido, que ficou conhecido como “Brexit”. As negociagdes dos
termos do acordo tinham a previsdo de serem concluidas até marco
de 2019, sendo que no dia 31 de janeiro de 2020 o pais deixou
formalmente o bloco.

Embora a UE, com suas diversas instituicfes, seja a maior e
mais conhecida instituicdo regional no continente, a mesma ndo é a
Unica, conforme mencionamos anteriormente. De maneira nao
exaustiva, podemos citar algumas instituicbes de cooperacao

6 Dos demais nove paises, sete ainda estdo em processo de adaptacio as normas, a maioria
tendo sido admitida a UE apds a implementacdo da moeda e deverdo aderir ao Euro no
futuro; e dois, Dinamarca e Reino Unido, membros do bloco desde um momento anterior
ao de criacdo da moeda comum, decidiram, com a protecdo da legislacdo europeia, ndo
implementa-la.
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especificas como, por exemplo, a Organizacdo para a Seguranca e
Cooperacao na Europa (OSCE), que desde 1975 esté voltada para a
protecdo da democracia e da economia no continente.

No que concerne a integra¢do econémica, um bloco regional
que se faz importe é a Associacdo Europeia de Livre Comeércio
(EFTA, em seu acrénimo em inglés), fundada em 1960. Durante sua
historia, a Associacdo contou com diversos membros, até ser
constituida, na atualidade, por quatro paises que ndo sdo Estados-
membros da UE: Islandia, Liechtenstein, Noruega e Suica. Com
excecdo da Suica, que possui regulacdes proprias, em 1994, os paises
da EFTA e da UE firmaram acordos para estabelecer o Espaco
Econémico Europeu, ampliando o mercado livre comunitario no
continente aos paises parceiros.

Por fim, outra organizagdo a ser mencionada no continente é
0 Conselho da Europa, que novamente nao deve ser confundido com
0os mencionados Conselho Europeu ou o Conselho da UE,
principalmente por ndo se tratar de um organismo da Unido
Europeia. Criado em 1949, o bloco é a mais antiga instituicdo
europeia em funcionamento, e congrega ndo apenas 0S paises
membros da UE, mas 47 Estados, visando a protecdo dos direitos
humanos e da democracia. Em seu &mbito esta inserido o Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos.

Américas

O cenario regional do continente americano esta conformado
por diferentes organizac6es que convivem compartilhando multiplas
afiliacdes, projetos e areas de atuacdo. Segundo Hurrell (1995), duas
seriam as principais vertentes que teriam guiado a construcao desses
blocos de maneira concorrente: o regionalismo impulsionado pelos
Estados Unidos e a concepgéo de uma identidade americana, atraves
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do pan-americanismo; e a ideia de uma América Latina unida e
autébnoma, com a concepcao latino-americana. Assim, as instituicdes
criadas respondem as concepgdes regionais que ditas vertentes
propdem aos Estados.

Isso se reflete, por exemplo, na criagdo da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), o organismo regional mais abrangente
e mais antigo das Américas, que engloba todos os 35 paises do
continente, além de cerca de 70 membros observadores. O ideal pan-
americanista da Organizagdo tem raizes nas Conferéncias dos
Estados Americanos, iniciadas em 1889 e décadas de politicas
americanas para a regido. Fundada de fato em 1948, através da
assinatura da Carta da OEA em Bogota, Colémbia, e em vigor desde
1951, a Organizagdo busca criar um sistema de normas e instituigoes
regionais, com o objetivo de promover acdes em torno de quatro
pilares principais: democracia, direitos humanos, seguranca e
desenvolvimento.

A estrutura da Organizacdo, que estd sediada em
Washington, D.C., estd conformada pela Secretaria Geral, 6rgédo
central e permanente; a Assembleia Geral, realizada anualmente; os
Conselhos Permanente e Interamericano de Desenvolvimento
Integral; as Comissbes Juridica e de Direitos Humanos; as
Conferéncias e Organismos especializados; além da Reunido de
Consulta dos Ministros de Relagbes Exteriores e outras entidades
estabelecidas pela Assembleia Geral. E importante destacar que a
OEA néo constitui um mecanismo de integracdo regional, mas um
instrumento para a cooperacao entre os Estados.

Outro importante desdobramento da politica estadunidense
para a regido € o Tratado de Livre Comércio da América do Norte
(TLCAN ou NAFTA como ficou conhecido por seu acrénimo em
inglés) firmado em 1992 com o México e o Canada, em vigor desde
1994, e substituido desde o fim de 2018 pelo Acordo Estados
Unidos-México-Canada (USMCA). O acordo tem caréater liberal,
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centrado nas negociacbes comerciais entre seus membros.
Diferentemente de outras institui¢cdes regionais, ndo possui uma sede
fisica, e seus assuntos sao resolvidos por comités nacionais. O texto
do tratado € extenso, com o objetivo de cobrir os diversos aspectos
que o amplo tratado trabalha para a liberalizacdo do comércio e do
investimento entre os paises da América do Norte.

Ainda no que diz respeito as politicas dos EUA para a regiéo,
ap6s o NAFTA, impulsionou-se ainda a criacio da Area de Livre
Comeércio das Américas (ALCA), a partir de 1994. No entanto, nos
anos 2000, os paises da Ameérica Latina oficialmente rejeitam a
proposta e se voltam para o subcontinente.

A segunda vertente de inspiracdo na criacdo de instituicoes,
baseada no ideal latino-americanista, também produz efeitos no
cenario regional. A corrente ideol6gica tem raizes no Congresso do
Panamé organizado por Simén Bolivar em 1826, que visualizava a
América Latina forte, independente e integrada. No que se refere as
instituicGes, a primeira a se estabelecer foi a Associacdo Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC), de 1960, que trazia
consigo 0 modelo de integracdo a partir da industrializacdo e
substituicdo de importagfes como forma de superar a dependéncia
dos paises da regido.

Outras instituicdes sdo criadas contemporaneamente a
ALALC, como o Mercado Comum Centro Americano (MCCA),
estabelecido entre Costa Rica, Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicaragua e Panama em 1961, parte do Sistema de Integracdo
Centro-Americano (SICA), 1991; e o Pacto Andino, em 1969, que
estabeleceu as raizes para a Comunidade Andina (CAN), relangada
em 1996.

A exemplo do modelo europeu, este Gltimo, o Pacto Andino,
estava centrado nos aspectos econémicos e comerciais e apresentava
ainda em seus principios uma preocupagao com a institucionalizagdo
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de uma estrutura burocratica supranacional capaz de impulsionar o
processo de integracao, contando com relativa autonomia frente aos
governos nacionais. O Acordo de Cartagena, que d& origem ao
bloco, foi firmado entre Bolivia, Chile, Coléombia, Equador e Peru,
com posterior adesdo da Venezuela entre 1973 e 2006 e a saida do
Chile em 1976, e comprometia-se com a formacgao de um sistema de
integracao e cooperacao para o desenvolvimento economico. Neste
Acordo, tem-se a formagao estrutural do Pacto Andino através do
chamado Sistema Andino de Integracao, que conta com uma
instancia supranacional judiciaria, o Tribunal Andino e ainda um
organismo de representacdo parlamentar, o Parlandino.

Assim como a Ameérica Central através do MCCA e do
SICA, o Caribe também desenvolveu iniciativas proprias,
notadamente a Comunidade do Caribe (CARICOM), de 1973,
composta por Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize,
Dominica, Granada, Guiana, Haiti, Jamaica, Montserrat, Santa
Ldcia, Sdo Cristovdo e Nevis, Sdo Vicente e Granadinas, Suriname
e Trinidad e Tobago. O bloco tem o objetivo de estimular a
cooperagdo econdmica na regiéo.

Ao longo dos anos 1970 diversos processos latino-
americanos passaram por um periodo de estagnacdo ou
desapareceram diante de crises politicas e econdmicas que atingiram
a regido. Contudo, nos anos 1980, os paises retomaram o legado da
ALALC, substituindo-o pela Associagao Latino-Americana de
Integragao (ALADI), que se constituiu como um acordo marco, que
promove a aproximacéo e a cooperacgao entre 0s membros, sob o qual
diversos dos projetos sub-regionais estdo inseridos.

E o caso do Mercado Comum do Sul, conhecido como
Mercosul, estabelecido em 26 de margo de 1991, entre Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, com posterior adesdo da Venezuela em
2012. No ambito da ALADI, o Mercosul se configura como um
acordo de complementagao econémica, cujo objetivo é estabelecer a
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livre circulacdo de bens, servicos e fatores produtivos entre 0s paises,
através da eliminagao de barreiras alfandegarias e a criacdo de uma
Tarifa Externa  Comum (TEC), buscando favorecer o
desenvolvimento de uma politica comercial internacional comum
para os Estados-membros.

Apesar de seu relancamento nos anos 2000, com maior
abertura para inclusdo de novas agendas, predomina no Mercosul a
énfase inicial em questdes comerciais e o favorecimento do
intergovernamentalismo como forma de tomada de decisGes no
processo. Também apesar do nome, o bloco ainda se encontra em
momento de concretizar a unido aduaneira, ndo tendo ainda
alcancado o mercado comum. Sua estrutura institucional esta
conformada por tipos de 6rgaos: os decisorios, regidos sob o controle
dos governos nacionais e cujas decisdes sdo tomadas por consenso;
e os consultivos, cujas decisdes ndo tém carater normativo, mas nos
quais participam representantes do Estado, do empresariado, dos
trabalhadores e da sociedade civil. S8o instancias decisorias: 0
Conselho do Mercado Comum (CMC), o Grupo Mercado Comum
(GMC) e a Comissao de Comércio. No entanto, apesar do nome, 0
processo ainda se encontra em momento de concretizar a unido
aduaneira, ndo tendo ainda alcan¢ado o mercado comum.

Ainda no tocante as propostas que refletem inspiracdes
latino-americanistas para a regido, dois blocos se destacaram nos
anos 2000 por se distanciar da influéncia dos Estados Unidos e
propor alternativas para a politica regional. O primeiro, cuja criacao
se da a partir do acordo firmado por Venezuela e Cuba em 2004 € a
Alianca Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA), que
viria ainda a incluir Antigua e Barbuda, Bolivia, Dominica,
Nicaragua e Sdo Vicente e Granadinas. O projeto da ALCA
caracteriza-se pela rejeicdo ao modelo de integracdo baseado na
liberalizacdo econ6mica e pela proposta de uma integracdo que
abrangesse as esferas politica e social. A ALBA teve um periodo de
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intensa atuacao entre 2006 e 2012, mas com a morte do presidente
Hugo Chavez em 2013 e o aprofundamento da crise politico-
econOdmica da Venezuela houve uma retragao nesse processo.

O segundo projeto, que também se encontra em um momento
de esvaziamento diante das crises na regido é a Uni&o de Nagdes Sul-
Americanas (UNASUL)’. Criada em 2008 a partir da Comunidade
Sul-Americana de Nagoes (CASA), o bloco buscava congregar os
doze paises da América do Sul, ndo apenas através do
desenvolvimento do comércio e da economia, mas de maneira a
fomentar um espaco politico, social, econémico e de infraestrutura
integrado, buscando fortalecer as capacidades de negociacao e
projecao internacional. Assim, diferentemente de mecanismos
regionais como o Mercosul ou a CAN, a Unasul busca fomentar ndo
a integracdo, mas a cooperacdo entre as nacles Vizinhas,
introduzindo questBes politicas e sociais regidas por conselhos
setoriais especificos a nivel ministerial em doze areas, que
compreendem desde temas como Infraestrutura e Planejamento, a
Defesa, ou Saude.

Os anos 2000 sdo também um momento de consideravel
expansdo da cooperacdo entre os paises latino-americanos. Este
momento é descrito pela literatura especializada como de impulso
do regionalismo pos-hegeménico (RIGGIROZZI; TUSSIE, 2012).
A denominagdo se deve a uma diferenciagdo do modelo de
cooperacdo estritamente comercial anteriormente proposto pelo
liberalismo, mas que, a0 mesmo tempo, reconhece a inexisténcia de
um padrao hegemdnico a ser seguido, compreendendo a convivéncia
de mecanismos com diferentes objetivos.

Neste contexto, podemos agregar ainda duas outras
instituicOes regionais ao cenario latino-americano. O primeiro, assim

7 No ano de 2018, metade dos membros do bloco voluntariamente suspendeu sua
participacdo na organizacéo regional diante das dificuldades de consenso entre as nagoes.
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como a Unasul e a ALBA, possui a caracteristica de afastar a
influéncia dos Estados Unidos, ao exclui-los, juntamente com o
Canada, e criar um espago de concertacdo politica e cooperacao
apenas entre os paises latinos. Trata-se da Comunidade de Estados
Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), fundada em 2010 e
composta pelos trinta e trés Estados da América do Sul, Central e
Caribe. A CELAC ¢ fruto das negociagdes no ambito da Cupula da
América Latina e do Caribe sobre Integracdao e Desenvolvimento
(CALC) e ndo possui uma estrutura institucional rigida, atuando
principalmente através de suas ctpulas de chefes de Estado.

Por fim, em contraposicdo a tendéncia dos projetos que
priorizavam a cooperacdo politica e social, rejeitando os principios
da liberalizacdo econémica, a Alianca do Pacifico (AP) foi fundada
em 2011, tendo como membros participantes: Chile, Colombia,
México e Peru. O bloco tem como objetivo o estabelecimento da
livre-circulagao de bens, servigos e capitais, favorecendo a
integracao econdmica, e se abrindo através da liberalizacdo a
negociacdo internacional, com vistas especialmente a construgdo de
relacionamentos comerciais com a regido da Asia-Pacifico. A AP
nao tem intengao de estabelecer uma institucionalidade regional com
autonomia supranacional, mantendo a regulacéo de suas negociacées
através de uma estrutura estritamente intergovernamental.

Africa

As dinamicas de integracédo regional no continente africano
tém raizes histdéricas que remetem aos arranjos adotados pelas
poténcias europeias durante o periodo colonial (BACH, 2016).
Assim, 0 espago geografico africano comecou a ser integrado por
iniciativa e influéncia de suas antigas metrépoles, de modo a facilitar
a administracdo dos territorios, e, apos a independéncia, diversos
acordos foram mantidos ou renovados devido a interdependéncia
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criada entre as nagbes. O processo de integracdo econdémico mais
antigo do mundo, ainda em vigéncia, por exemplo, foi criado em
1910, conformando a Unido Aduaneira da Africa Austral, e
renovado em 1969- a partir da independéncia de Botsuana, Africa do
Sul, Suazilandia, Lesoto e Namibia (agregada em 1990).

Alguns territorios, como os que pertenciam a Africa
Ocidental Francesa e a Africa Equatorial Francesa chegaram,
inclusive, a conformar federacdes com moeda propria, 0 que
estabeleceu bases para a conformacdo, apds a descolonizacdo, de
duas unides monetéarias independentes que tém o Franco CFA como
moeda: a Unido Econdmica e Monetéria do Oeste Africano
(UEMOA), e a Comunidade Econdmica e Monetaria da Africa
Central (CEMAC).

Os exemplos citados ndo exaurem 0S processos regionais
vigentes na Africa, mas servem para perceber a influéncia da
colonizacao na aproximacao entre as nacdes. Ainda, a presenca das
metropoles ndo pode ser considerada como Unico fator de impulséao
do regionalismo: em contrapartida a esses movimentos, no pos-
Segunda Guerra, o ideal do “Pan-Africanismo” foi de essencial
importancia (HARTMANN, 2016), uma vez que pregava a
construcdo de uma identidade continental em contraposicdo ao
colonialismo.

E seguindo este impulso, de descolonizagio e independéncia,
que se criou, em 1963, a Organizacdo da Unidade Africana (OUA),
um bloco continental com atuacdo politica que afirmava a liberacdo
dos Estados africanos e a solidariedade africana. Esse projeto foi
renovado e relangado, nos anos 1990 e 2000, inovando ao propor a
criacdo da Comunidade Econémica Africana (CEA) até 2028, que
incentiva interacdes de blocos econdmicos subregionais para a
promoc&o do propdsito continental; e a convergéncia entre a OUA e
a CEA, que da lugar a Uni&o Africana (UA) em 2002.
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De modelo fortemente baseado na experiéncia europeia, com
competéncias que se alargam para diversas esferas da politica
africana, a UA, a nova proposta pan-africana fortalecia a integracao
sub-regional gradual e a concertacdo entre blocos, encorajando a
criacdo de novos mecanismos onde 0s mesmos ndo existissem, de
modo que todas as subregides estivessem representadas e integradas,
estabelecendo as chamadas Comunidades Econémicas Regionais
(CERs).

Contudo, diante da multiplicidade de instituicdes no
continente, em julho de 2006, a Assembleia de Chefes de Estado e
Governo da Unido Africana, reunida em sua setima sesséo ordinéria,
resolveu acatar a recomendacdo da primeira Conferéncia dos
Ministros Africanos da Integracéo e racionalizar o nimero de CERs.
A racionalizacgdo se refere ao reconhecimento por parte da Uniéo
Africana dos blocos subregionais que fariam parte de sua estratégia
para a consolidacdo da CEA, e cujas politicas deveriam ser
trabalhadas de forma harménica.

As CERs selecionadas passam a ser compreendidas como
pilares para a UA e sua escolha se deu de maneira a abranger o maior
nimero de Estados-membros e subregides, evitando a excessiva
repeticdo de afiliacOes, regides e propositos. A relacdo entre as CERs
e a UA esté regida pelo Tratado de Abuja, pelo Ato Constitutivo da
UA e é guiada pelo Protocolo de Relagdes entre as CER e a UA, de
2008. QOito séo as CERs oficialmente reconhecidas pela UA:

e Comunidade dos Estados Sahel-saarianos (CEN-
SAD):
Fundada em 1998 por Burkina Faso, Chade, Libia,
Mali, Niger e Suddo com posterior adesdo de
Replblica  Centro-Africana, Eritreia, Djibuti,
Gambia, Senegal, Egito, Marrocos, Nigéria, Somalia,
Tunisia, Benim, Togo, Costa do Marfim, Guiné-
Bissau, Libéria, Gana, Serra Leoa, Comores, Guiné,
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Quénia, Sdo Tomé e Principe, Mauritania e Cabo
Verde. O bloco tem a inten¢édo de formar uma area de
livre comércio no territério africano, porém sua
implementacdo é dificultada pela madltipla
participacdo de diversos de seus membros em outros
mecanismos regionais.

e Mercado Comum da Africa Oriental e Austral
(COMESA):
Apesar do nome, trata-se de uma area de livre
comércio fundada em 1994, como evolugdo de um
acordo preferencial existente desde 1981. Séo
membros: Burundi, Comores, Republica
Democratica do Congo, Djibuti, Egito, Eritreia,
Etiopia, Quénia, Libia, Madagascar, Malaui,
Mauricio, Ruanda, Somalia, Suddo, Suazilandia,
Seicheles, Tunisia, Uganda, Z&mbia e Zimbabue.

e Comunidade da Africa Oriental (EAC):
Fundada em 1967, extinguida em 1977 e relangada
em 2000, a EAC é composta por Burundi, Quénia,
Ruanda, Suddo do Sul, Tanzénia e Uganda. O bloco
lancgou em 2010 a proposta de estabelecer um
mercado comum.

e Comunidade Econdmica dos Estados da Africa
Central (ECCAS):
Estabelecida em 1983, tem o objetivo de conformar
um mercado comum, tendo alcancado a formacéo de
uma &rea de livre comércio em 2004. No entanto,
parte de seus Estados membros estdo integrados de
maneira mais profunda, compondo uma unido
econbmica e monetéria, a CEMAC. Compdem o
bloco: Angola, Burundi, Camardes, Republica
Centro-Africana, Chade, Republica do Congo,
Republica Democréatica do Congo, Guiné Equatorial,
Gabdo, Sdo Tomé e Principe e Ruanda, dentre os
quais Camardes, Republica Centro-Africana, Chade,
Republica do Congo, Guiné Equatorial e Gabao sdo
membros da CEMAC.
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Comunidade Econdmica dos Estados da Africa
Ocidental (ECOWAS):

Criada em 1975, conta com a participagdo de Benin,
Burkina Faso, Cabo Verde, Costa do Marfim,
Gambia, Gana, Guiné, Guiné Bissau, Libéria, Mali,
Niger, Nigéria, Senegal, Serra Leoa e Togo. Assim
como no caso da ECCAS, parte de seus membros
estdo organizados em uma unido monetaria, a
UEMOA, composta por Benin, Burkina Faso, Cabo
Verde, Costa do Marfim, Mali, Niger, Senegal e
Togo. Além de suas competéncias econémicas, a
ECOWAS também desempenha um importante papel
para a manutengdo da paz e seguranga no oeste
africano.

Autoridade Intergovernamental para 0
Desenvolvimento (IGAD):

Fundada em 1996 como relangamento de um bloco
existente desde 1986 na regido, as preocupacdes
iniciais da IGAD estavam centradas em questdes
relacionadas ao meio ambiente, & seca e ao
desenvolvimento. Sdo membros: Djibuti, Etidpia,
Somalia, Eritreia, Suddo, Suddo do Sul, Quénia e
Uganda.

Comunidade para o Desenvolvimento da Africa
Austral (SADC):

Formada em 1980 e relancada em 1992, tem o
objetivo de aprofundar a integrag&o no sul da Africa,
tendo alcancado uma area de livre comércio em 2008.
Participam do bloco: Angola, Botsuana, Comores,
Republica Democratica do Congo, Suazilandia,
Lesoto, Madagascar, Malaui, Mauricio,
Mogambique, Namibia, Seicheles, Africa do Sul,
Tanzénia, Z&mbia e Zimbabue. Cinco destes Estados
(Botsuana, Lesoto, Namibia, Africa do Sul e
Suazilandia), estdo também integrados na Unido
Aduaneira da Africa Austral (SACU), o mais antigo
processo regional ainda em vigéncia.
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e Uni&o Arabe do Magrebe (AMU):

Estabelecida em 1989, estd composta por paises do
norte da Africa: Argélia, Libia, Mauritania, Marrocos
e Tunisia. Apesar de suas propostas econdmicas, 0
bloco teve dificuldades de implementacdo nos
altimos anos, devido a dificuldade de concertacédo
entre Marrocos e Argélia, que compartilham
diferentes visdes acerca do conflito ocorrido no
territério do Saara Ocidental.

Asia

O mais conhecido dentre os mecanismos criados na regido
foi a Associacdo de Nagoes do Sudeste Asiatico (ASEAN), em 1967,
ainda em um contexto de formacdo dos Estados nacionais.
Originalmente, a preocupacdo que motivou Indonésia, Malasia,
Filipinas, Singapura e Tailandia a se associarem estava relacionada
em maior propor¢do a consciéncia de que, em meio a um cenario
mundial polarizado pela Guerra Fria, falhas em conter conflitos
significariam um convite a intervencdo na regido, o que, por sua vez,
exacerbaria tensdes intra-regionais (BEST; CHRISTIANSEN,
2011). Logo, o temor de que os conflitos que transcorriam nos
vizinhos Vietnd, Laos, Camboja e Indochina pudessem ultrapassar
fronteiras fizeram com que 0 mecanismo, em um primeiro momento,
se atentasse as questdes de seguranca e defesa regionais
(JETSCHKE; KATADA, 2016).

A diferenca da iniciativa europeia e de outras regides do
mundo, o projeto do Sudeste Asiatico ndo tinha perspectivas de
criagdo de instituicbes supranacionais, trabalhando através do
intergovernamentalismo, ou seja, da tomada de decisdes concentrada
entre 0S governos por consenso, para a construcao de um espaco de
paz e estabilidade na regido. Esse modo distinto que estabelece a
base normativa que guia o relacionamento dos paises do bloco é
conhecido como ASEAN Way, e trabalha a integracéo a partir da ndo
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intervencdo e de pequenos e voluntarios passos (BEESON, 2009).
Portanto, ao longo de seus 50 anos, a organizagdo evoluiu e
promoveu o aprofundamento da cooperagdo em ritmo proprio e
gradual, culminando em 2007 na proposta de criacdo de uma
Comunidade de Seguranca, Comunidade Sociocultural, e uma
Comunidade Econémica com estabelecimento previsto até o ano de
2020.

Um fator regional importante a ser considerado é a presenca
de economias fortes na regido, como a india, a Coreia do Sul, e,
principalmente, a China e o Japao, que se mostravam polarizados em
sua atuacao. Devido ao expansionismo niponico ocorrido durante a
Segunda Guerra Mundial, os paises da regido mostravam-se
reticentes em participar de processos associativos regionais onde o
Japdo pudesse vir a ocupar uma posicao de lideranca (BACELETTE,
2012). Desta forma, com grandes inspira¢ées no chamado modelo
do regionalismo aberto, foi criada a Cooperacdo Econdmica da Asia
Pacifico (APEC) em 1989, que ndo trazia o Japao como protagonista
pois da mesma participavam também paises exteriores a regido,
como Estados Unidos, Canadd, Australia, Nova Zelandia, Coreia do
Sul, além de paises sul-americanos banhados pelo Oceano Pacifico.

Além das influéncias exercidas pelas poténcias econdmicas,
diante da extensa territorialidade da Asia, os projetos regionais ali
desenvolvidos buscam, em sua maioria, promover a cooperagao e a
integracdo a partir de sub-regides que compartilham continuidade
territorial ou caracteristicas comuns. Assim como a ASEAN se
tornou o principal mecanismo do sudeste asiatico, podem-se destacar
outras iniciativas que representam sub-regides, como o Conselho de
Cooperacdo do Golfo (CCG), de 1981, que propde a integracao
econémica entre Oma, Emirados Arabes Unidos, Arébia Saudita,
Qatar, Bahrein e Kuwait; e a Associacdo Sul-Asiatica para a
Cooperacdo Regional (SAARC), de 1985, que possui uma
importante tarefa ao viabilizar o didlogo e os acordos entre nagdes
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tradicionalmente conflituosas como india e Paquistdo. Também s&o
membros da SAARC: Bangladesh, Sri Lanka, Nepal, Butéo,
Maldivas e Afeganistdo (agregado em 2007).

Nos anos 2000, novas instituicbes regionais sao criadas no
continente asiatico, e, conforme destaca Bacelette (2012), este
rapido crescimento do nimero de acordos e instituicGes se da por
quatro razBes fundamentais: a crise financeira asiatica, em 1997; a
ascensdo chinesa nos anos 2000; o impasse nas negociacfes da
Rodada Doha da OMC, em 2001; e a crise econdmica de 2008.
Assim, além dos blocos ja mencionados, pode-se citar a criacdo da
Iniciativa da Baia de Bengali para a Cooperacdo Técnica Multi-
setorial e Econdmica (BIMSTEC) entre Bangladesh, india,
Myanmar, Sri Lanka, Tailandia, Nepal e Butdo em 1997; a
Organizacdo de Shanghai de Cooperacao (OSC), que esta focada na
cooperacdo em matéria de seguranca e € composta por China,
Cazaquistdo, Quirguistdo, Russia, Tajiquistdo e Uzbequistdo em
2001, com posterior adesdo de india e Paquistdo; e a Cooperagio de
Mekong-Ganga (MGC), de 2009, direcionada para a cooperacao em
quatro 4reas: turismo, cultura, educacdo e transporte. India,
Tailandia, Myanmar, Camboja, Laos e Vietnda sdo os Estados
signatarios do acordo.

Deve-se reiterar a ndo exaustividade da lista de processos
citados, especialmente ao se considerar que, devido a sua
diversidade e extensdo, o continente asiatico conta com mecanismos
de associacao sub-regionais que congregam tanto a Eurasia, quanto
a Oceania e o Pacifico, quanto dindmicas préprias ocorrendo entre
0s paises arabes no Oriente Médio. Por fim, a partir das instituicbes
apresentadas, pode-se perceber que o regionalismo asiatico possuli
uma caracteristica muito especifica na conformacéo de projetos de
cooperagdo, mais que de integragdo, e 0S mesmos se estendem por
diversas areas.
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Quadro 4 - Lista de
OrganizacOes Regionais por continente

Continente Organizacdes Regionais
Alianca do Pacifico (AP)

Organizagdo dos Estados Americanos (OEA)
Acordo Estados Unidos-México-Canada (USMCA)
Associacdo Latino-Americana de Integracdo (ALADI)
Comunidade Andina (CAN)

Américas Mercado Comum do Sul (MERCOSUL)
Unido de Nagdes Sul Americanas (UNASUL)
Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC)
Comunidade o Caribe (CARICOM)
Sistema de Integracdo Centro-Americano (SICA)
Mercado Comum Centro-Americano (MCCA)
Unido Africana (UA)

Comunidade dos Estados Sahel-saarianos (CEN-SAD)
Mercado Comum da Africa Oriental e Austral (COMESA)
Comunidade da Africa Oriental (EAC)
Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Central (ECCAS)
Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental
(CEDEAO)

Africa Autoridade Intergovernamental para o Desenvolvimento (IGAD)
Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC)
Uni&o Arabe do Magreb (AMU)

Comunidade Econdmica e Monetéria da Africa Central (CEMAC)
Comunidade Econdmica dos Paises dos Grandes Lagos (CEPGL)
Uni&o Aduaneira da Africa Austral (SACU)

Unido Econdmica e Monetaria do Oeste Africano (UEMOA)
Comunidade Econdmica e Monetéria da Africa Central (CEMAC)
Associacdo de Nagdes do Sudeste Asiatico (ASEAN)
Associagdo Sul-Asitica para Cooperagdo Regional (SAARC)
Cooperagio Econdmica da Asia Pacifico (APEC)
Asia Conselho de Cooperagdo do Golfo (CCG)
Iniciativa da Baia de Bengali para a Cooperagdo Técnica Multi-
setorial e Econdémica (BIMSTEC)
Organizagdo de Shanghai de Cooperagdo (OSC)
Cooperacdo de Mekong-Ganga (MGC)
Europa Unido Europeia (UE)
Associacdo Europeia de Livre Comércio (EFTA)

Fonte: Elaboracéo prdpria.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo compreendemos que a Integracdo Regional é
um fendmeno que historicamente se desenvolveu com maior vigor
no pos-Segunda Guerra Mundial, no contexto de adensamento da
globalizacdo, em que paises de determinadas regides buscaram
agrupar-se econdmica, social e politicamente. Como consequéncia
desse movimento, 0s Novos arranjos regionais foram sendo capazes
de responder as necessidades das sociedades nas quais estdo
inseridos, melhorando diversos aspectos das relacbes comerciais,
politicas e sociais dos paises. Por outro lado, no entanto, os
beneficios advindos desse processo demandaram que os Estados
abrissem mao de parte de sua soberania — conceito caro nas Relagdes
Internacionais — além de representarem custos econdémicos.

Vale notar que a Integracdo Regional, conceitualmente, €
caracterizada pelo estreitamento de lacos entre Estados de uma
mesma regido, que voluntariamente constroem um aparato amplo
que passa a exercer fungdes que antes eram restritas a soberania de
cada um, a fim de institucionalizar a cooperacao entre eles. Trata-se,
pois, de um processo continuo de estabelecimento de regras, normas
e procedimentos, sujeito aos interesses individuais e comuns aos
membros do arranjo, por meio de um processo decisério conjunto.
Isso s6 ocorreu porque o contexto mundial de democratizacdo e
descentralizacdo do Sistema Internacional no pds-Guerra Fria
proporcionou as condi¢Ges necessarias para tal. Atualmente, a
década de 2020 abre um novo patamar de leitura sobre esse processo,
em que ha criticas a globalizacdo e um maior ceticismo perante 0
multilateralismo por parte de alguns chefes de Estado.

Vimos também os diferentes significados e insercdes
historicas dos conceitos de Regionalismo (precoce, velho, novo e
comparado) e Regionalizagdo (crescente interdependéncia entre os
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Estados), bem como a tipologia e niveis de Integracdo Regional.
Ainda que seja um modelo teodrico que dificilmente ocorrera na
realidade de maneira fidedigna, os niveis econdmicos dos blocos
regionais desenhados por Bela Balassa nos ajudam a compreender a
linha evolutiva dos processos de Integracdo Regional. De estruturas
mais simples e bilaterais, como a Area de Preferéncia Tarifaria e a
Zona de Livre Comércio, podem surgir organismos multilaterais
progressivamente mais amplos e complexos, como a Unido
Aduaneira, o0 Mercado Comum e, finalmente, a Unido Econdmica e
Monetaria.

De maneira paralela ao surgimento do bloco econémico
europeu, surgiram correntes tedricas para melhor compreender esse
fendbmeno. A luz das teorias mais amplas da é&rea de Relagbes
Internacionais, em que o embate entre Realistas e Liberais dominava
as discussdes, vimos como autores ligados as perspectivas mais
institucionalistas foram aperfeicoando as teorias acerca da
integracdo regional. Novamente o contexto histérico da distensdo da
Guerra Fria nos anos 1970 jogou um papel relevante, ao corroborar
as bases do Institucionalismo Liberal, a saber: pluralidade de atores
e de agendas, ressaltando a importancia do comércio, das financas,
do meio ambiente, dentre outros aspectos, para além das questes
geopoliticas e militares.

Resumidamente, percorremos o inicio da evolucado histérica
das teorias de integracdo regional, passando pelas escolas
funcionalista e neofuncionalista, que de maneira continua e
progressiva examinaram os processos de cooperacao e integracdo em
funcdo da sua capacidade de resolver problemas praticos dos paises,
a partir do pressuposto da interdependéncia entre eles. Indo além das
vantagens meramente econémicas ressaltadas pelo Funcionalismo, o
Neofuncionalismo destaca também as benesses em termos sociais,
politicos e culturais. As suas vertentes coincidem na concluséo de
que a institucionalizacdo da integracdo regional geraria um ciclo
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virtuoso que retroalimentaria o impulso inicial pela cooperacéo e,
desta forma, geraria um ambiente cada vez mais propenso a uma paz
duradoura.

Com a evolucdo histdrica dos processos integrativos e 0
aprofundamento da globalizagéo, a partir dos anos 1990, as teorias
precisaram adequar-se a nova realidade. Partindo das bases
constituidas pelo Neofuncionalismo, surgiu o Liberalismo
Intergovernamental, que considerando a onda de democratizacéo
mundial, ressaltava a importancia das relacfes entre a sociedade e 0
Estado no aprofundamento da integracéo regional. Dessa forma, para
além do papel que as estruturas supranacionais possuem, as
preferéncias e jogos de poder no seio da politica doméstica sao
essenciais para compreender as dindmicas dos blocos regionais.

Por fim, analisamos 0s principais processos de integracéo
regional do mundo. O caso europeu apresenta um alto grau de
institucionalidade e demonstra maior capacidade de ramificacdo ou
spill over, no sentido de ter um alcance amplo em diversos aspectos,
como na livre-circulacdo de pessoas, na defesa dos Direitos
Humanos e na unificacdo do Banco Central. Apesar dessa estrutura,
enfrentou desafios amplos e multidimensionais, a exemplo do
Brexit, da crise do Euro e dos fluxos migratérios. Nas outras regides
apresentadas — Américas, Africa e Asia— verificamos como a agenda
comercial e econdmica ainda prevalece sobre as demais, denotando
0 anseio da maioria desses paises em melhorar seu desenvolvimento
econdmico através da integracdo regional.
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Glossario

Cooperacao internacional: Colaboragéo visando beneficios matuos entre Estados
Nacionais nos ambitos politico, cultural, econdmico, comercial, financeiro,
estratégico, tecnoldgico, militar e/ou humanitario.

Globalizagdo: Acédo a distancia, compressdo espacgo-temporal, interdependéncia
acelerada, integracdo global, mundo em constante encolhimento, reordenacgéo das
relacBes de poder interregionais, consciéncia da situacéo global, aumento dos lagos
e contatos entre diferentes pessoas de diferentes localidades.

Integracéo: Ligagdo voluntéria, no campo econdmico, entre dois ou mais Estados
independentes com o intuito de aumentarem e abrirem suas economias para uma
area mais ampla.

Integracdo regional: Tipologia mais complexa de cooperagao internacional, pois
€ um processo de estabelecimento de regras comuns, regulamentos e politicas para
determinada regido, cujo aprofundamento pressupde o compartilhamento de
competéncias a nivel regional.

Interdependéncia: Crescimento na reciprocidade entre paises através de fluxos de
dinheiro, informagdes, bens e pessoas.

Intergovernamental: Caracteristica de um bloco regional no qual suas instituicdes
sdo capitaneadas por chefes de Estado.

Regionalismo: Representa um novo padrédo da politica mundial caracterizada por
ligacOes dentro e através das fronteiras nacionais ou o aumento dos processos de
cooperagdo regional em virtude do fim da Guerra Fria.

Regionalizaco: Nogdo mais abrangente do que o Regionalismo denotando
concepcédo de novas instituicdes e participacdo de outros atores acima dos Estados
— ambito supranacional — e abaixo deles — ambito subnacional.

Spill-over: Processo de transhordamento, derramamento ou disseminagao, também
chamado de “efeito cascata”, que ¢ proveniente da integragdo regional, a0 mesmo
tempo em que a retroalimenta, gerando um circulo virtuoso de mais cooperagao.

Supranacional: Caracteristica de um bloco regional no qual existem institui¢des
com poderes de mando que vao além das diretrizes impostas unicamente pelos
Estados.
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MEIO AMBIENTE E RELACOES INTERNACIONAIS

Tatiana de Souza Leite Garcia
Murilo Alves Zacareli

Ao final deste capitulo vocé tera aprendido:

- A importancia dos temas ambientais para 0s
estudos das RelacGes Internacionais.

- As principais Conferéncias Internacionais
organizadas no &mbito da Organizacéo das Nagdes
Unidas sobre temas socioambientais e a promogéo
do desenvolvimento sustentavel.

- O Brasil na agenda ambiental global.

- A governanca ambiental global e a atuac@o dos
atores estatais e ndo estatais.

Neste capitulo pretendemos fornecer ao leitor os principais
temas, conceitos e abordagens teoricas relacionados ao meio
ambiente que estdo na agenda das Relacdes Internacionais. A agenda
ambiental global é ampla, complexa e multidimensional, por isso,
ndo sera possivel detalha-la e esgota-la. Apontaremos as principais
questdes, considerando suas causas e consequéncias, que mobilizam
0s atores estatais e ndo-estatais a discutirem nas arenas
internacionais de negociacdo as possiveis solucdes que podem
influenciar no futuro da humanidade e na governanca ambiental
global, que ainda h& muito para evoluir e ser efetivada.

O capitulo estd dividido em quatro partes. Na primeira
introduziremos a questdo ambiental a partir da importancia dos
recursos naturais para as sociedades humanas e porque as
tecnologias desenvolvidas pelos humanos possibilitaram dominar e
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explorar a natureza, ao ponto de causar impactos negativos nos
ecossistemas e na vida das pessoas. Na segunda parte faremos um
panorama geral das principais Conferéncias celebradas no &mbito da
Organizacdo das NacOes Unidas, cujos temas centrais versavam
sobre as concepcdes relacionadas ao desenvolvimento sustentavel,
apontando os resultados que serviram de marcos para a agenda
socioambiental global. Existem muitas conferéncias que tratam de
temas especificos a respeito de Antértida, Biodiversidade, Mudancas
Climaticas, dentre outras; para tanto, apresentaremos um Quadro
Resumo. Na terceira parte teremos como ponto focal o Brasil e a
agenda ambiental global, partindo de sua atuacdo nas Conferéncias
Ambientais Internacionais e seus posicionamentos que orientaram a
politica externa brasileira. Na quarta parte apresentaremos como a
governanca ambiental global demanda o envolvimento de multiplos
atores, estatais e ndo estatais, para sua instrumentalizacéo, porque 0s
processos que causam impactos socioambientais devem ser
considerados em multiplas escalas geograficas e niveis de analise -
do local ao global.

INTRODUGCAO AOS TEMAS AMBIENTAIS PARA OS
ESTUDOS DE RELACOES INTERNACIONAIS

O planeta Terra tem, aproximadamente, 4,5 bilhGes de anos,
composto pelas Litosfera (camada rochosa), Hidrosfera (camada
liquida) e Atmosfera (camada gasosa). Nessas camadas, ao longo de
milhares de anos, substancias organicas e inorganicas foram
combinadas e propiciaram a formacdo de inUmeros organismos
Viv0s, COmMo 0S microrganismos, as plantas e os animais. A Biosfera
ou Ecosfera sdo as partes nas camadas supracitadas onde existem os
seres vivos e constituem os ecossistemas. Os ecossistemas terrestres
e aquaticos sdo resultantes das interagdes entre os elementos
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abidticos (quimicos e fisicos) com o0s elementos bidticos
(organismos vivos), através dos ciclos biogeoquimicos e das
transferéncias de energias entre si e com o0 ambiente.

Figura 1 - Biosfera — interagdo

Atmosphere (air)

Hydrosphere (water)

Lithosphere (earth)

Fonte: <https://thecarboncycleandclimatechange-bb.weebly.com>.

Os biomas se caracterizam pelo conjunto de ecossistemas que
interagem diretamente com as caracteristicas do clima, da
geomorfologia e da hidrografia na escala regional, refletindo na
composicao fisiondmica e na diversidade da vegetacdo e da fauna
adaptadas nestas areas. Os biomas existentes na Terra demoraram
milhares de anos para alcancarem tal nivel de composicdo e
equilibrio.
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Os biomas terrestres sdo classificados em florestas, savanas,
desertos e campos, dentre outras classificagdes segundo as
especificidades dos ecossistemas de cada regido do mundo. Também
existem os biomas aquéticos, sejam esses de aguas doces, em lagos
e rios, ou em aguas salgadas, como 0s manguezais e corais.

O termo biodiversidade compreende as multiplas e diferentes
(diversidades) caracteristicas genéticas, organicas e ecoldgicas
encontradas em espécies de microrganismos, plantas e animais que
existem nos ecossistemas, e sdo fundamentais para o equilibrio de
todas as camadas onde h& vida no planeta Terra. Na gradativa
evolucdo das espeécies, existem algumas que sé habitam lugares
especificos do planeta e sdo classificadas como endémicas; enquanto
existem outras que conseguiram se dispersar e se adaptar em varias
regides do planeta. No entanto, hd aquelas espécies que ja
desapareceram pela incapacidade de adaptacdo as mudancas do
ambiente e outras tantas que foram extintas ou estdo em vias de
extincdo devido as acGes dos humanos.

A respeito da diversidade de biodiversidade na Terra, a
Organizacdo Nado-Governamental World Wild Fund — WWF com a
colaboracdo de especialistas de centros de pesquisas de diversos
lugares do mundo, fizeram uma andalise comparativa e classificaram
as Ecorregides Globais de Biodiversidade em todos os continentes e
oceanos, cujos dados se encontram  disponiveis em:
http://wwf.panda.org/about_our_earth/ecoregions/ecoregion_list.

De acordo com Ross (2000), ha registros de que 0s primeiros
vegetais e animais da Terra ja existiam na era pré-cambriana,
aproximadamente um bilhdo de anos atrds. Enquanto a espécie
humana, originada dos hominideos, surgiu no ultimo milhdo de anos,
na era cenozdica, no periodo pleistoceno. Mas 0 humano sé passou
a se organizar socialmente entre seis a sete mil anos atrés. Nesse
sentido, podemos concluir que o tempo geoldgico e social da espécie
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humana é muito pequeno em relacdo a vida de outras espécies e da
existéncia da Terra.

Na histdria da humanidade podemos perceber que a evolucao
dos grupos sociais ocorreu conforme o desenvolvimento de técnicas
e tecnologias para atender as necessidades basicas de sobrevivéncia
e reproducdo — alimentacdo, moradia, aquecimento, refrigeracéo,
deslocamento, escrita, ciéncias, entre outras — decorrentes de suas
capacidades de organizacdo coletiva e inovacao.

No entanto, os humanos foram perdendo a percepcao de sua
ligacdo e dependéncia em relacdo a natureza, justamente, por
conseguirem explora-la, transforma-la e domina-Ila, gracgas a criacdo
de técnicas e tecnologias para tal finalidade. Além disso, cada vez
mais, 0S grupos sociais passaram a residir em centros urbanos e a
exercerem atividades desconectadas com o tempo da natureza e do
convivio cotidiano e respeitoso com os ambientes naturais.

Outros importantes conceitos atrelados aos estudos
ambientais referem-se aos recursos naturais nao-renovaveis, que sao
os elementos disponiveis na natureza em quantidade finita e apds seu
uso, ndo sdo passiveis de restaurar-se na natureza, Como 0s minérios;
e 0S recursos naturais renovaveis, que sdo aqueles disponiveis na
natureza com condic¢des de se renovarem e/ou reproduzirem, como
a agua e as plantas, porém sua exploracdo desenfreada afeta sua
disponibilidade. Nesse sentido, a resiliéncia é a capacidade dos
ecossistemas naturais de recuperarem seu estado de equilibrio ap6s
sofrerem perturbacbes ou de se adaptarem diante das mudangas,
sejam essas motivadas por fendmenos naturais ou por acdes
humanas (antropogénicas).

Além disso, devemos considerar que 0S recursos naturais
renovaveis e ndo-renovaveis ndo sdo distribuidos de forma
homogénea pela superficie terrestre, condicdo que pode gerar
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conflitos entre aqueles que necessitam para sua sobrevivéncia e/ou
desenvolvimento econdmico, no caso das sociedades humanas.

Um marco histérico de rompimento da relagdo humano-
natureza pode ser datado a partir da Revolucdo Industrial, porque
possibilitou a intensificacdo das acGes antropicas sobre a natureza,
por iniciar o processo de mecanizagcdo do trabalho humano e
potencializou a exploracdo dos recursos naturais e a geracdo de
produtos e poluentes em escala.

Desde entdo, o progresso das sociedades passou a ser
alicercado na industrializagdo e no crescimento econdmico,
enquanto a exploracdo ilimitada dos recursos da natureza e do
trabalho humano eram vistos como subsidios desses processos. As
sociedades passaram a ser classificadas pelo seu nivel de
modernizacdo, ligada a capacidade tecnoldgica e produtiva, sua
insercdo na divisdo internacional do trabalho e no comércio
internacional; e pouco se considerava o desenvolvimento social,
baseado na igualdade de acesso, na equidade entre as pessoas € ha
conservacao dos ecossistemas terrestres e aquaticos.

Nesta época, as teorias econbmicas e expansionistas
justificavam a perpetuacdo do status quo e as relaces de dominacao
entre paises, metropoles, colbnias, inclusive entre grupos
socioeconomicamente favorecidos e aqueles desprovidos de bens
materiais ou financeiros. Raffestin (1993) relaciona a perpetuacdo
das relacbes de dependéncia e assimetria entre as nagdes e da
degradacdo ambiental nos seguintes trechos:

[...] o meio fisico e humano ndo é levado em
consideracdo, na medida em que os ganhos imediatos
tém por corolario, na maioria das vezes, 0s custos a
longo ou até mesmo em médio prazo. Essa atitude
caracteristica das fases de crescimento, tais como a
Europa industrializada conheceu desde o século XI1X,
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conduz a estratégias politicas brutais, ou seja, quando
a exploracdo doméstica nao é suficiente para cobrir o
consumo, volta-se para o exterior, com o fim de
completa-la. A época colonial foi fortemente marcada
por esse comportamento exploracionista. As relacdes
de producdo e de propriedade dao origem a relagdes
de poder muito dissimétricas, tanto com as coisas
como com os homens. Se fizéssemos uma historia das
relacbes implicadas pela pesquisa dos recursos,
descobririamos que se trata de um episddio
marcadamente dissimétrico da histéria humana.
Aquilo que se chamou de luta ou de batalha pelas
matérias-primas se inscreve perfeitamente na
perspectiva exploracionista (RAFFESTIN, 1993, p.
235).

[...] as antigas poténcias em parte conseguiram dar
continuidade a sua antiga estratégia, adquirindo as
matérias necessérias a baixo custo e vendendo seus
recursos acabados a custos elevados. E o famoso
problema da degradacdo dos termos de troca,
caracteristico dos paises produtores de matérias-
primas (RAFFESTIN, 1993, p. 242).

Durante todo século XX, ciclos tecnoldgicos propiciaram
avancgos nas mais diversas areas: ciéncias, construcao civil, sistemas
produtivos, transportes e logisticas, telecomunicagdes, entre outras.
Todavia, essas evolucdes ndo foram germinadas e disponibilizadas
em todas as regides do mundo; de modo que propiciou 0 aumento
dos abismos socioecondmicos e dos impactos sobre os ambientes
naturais. Os avancos e as assimetrias aconteciam tanto no bloco
capitalista, como no socialista, e ficaram ainda mais evidentes com
o fim da Guerra Fria e as condi¢des atreladas a globalizag&o.

Outro ponto a destacar, reflexo dos séculos de
distanciamento da relacdo humano-natureza, sdo as consequéncias
da atual sociedade contemporanea e sua ideologia de producéo e
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consumo ilimitados, que instiga a alta produtividade de mercadorias
para durarem cada vez menos. Para ilustrar a sociedade de consumo,
que esta associada a descartabilidade dos produtos e a obsolescéncia
programada, poderiamos elencar uma enorme lista, como as diversas
formas de poluicdo nos solos, nas aguas e na atmosfera, que
contaminam ndo somente nas localidades onde sao emitidas, mas por
ndo receberem a devida destinacdo e tratamento, geram impactos
ambientais e sociais que ultrapassam os limites politicos e
geograficos locais e nacionais, e podem se tornar
transfronteiricos/globais.

Em periodos passados e na contemporaneidade, a
humanidade vivenciou e vivencia crises ambientais, politico-
institucionais, de valores sociais-humanitarios, econémicas e nos
sistemas produtivos. Ao privilegiar o status quo, a competitividade,
o lucro e o0 consumo, enquanto os atores politicos, econémicos e
sociais (Estado, setores produtivos e consumidores) ndo assumem
suas devidas responsabilidades a respeito dessa dindmica de
degradacdo do meio ambiente e de exploracdo da condi¢do humana,
geram-se as condicBes para as crises. No entanto, a atual crise
socioambiental ndo tera condicdes de ser revertida, se ndo houver a
ressignificacdo e mudancas de comportamentos que priorizem 0
equilibrio e o respeito na relagdo humano-natureza e humano-
humano (GARCIA, 2005).

Estudiosos da abordagem das fronteiras planetarias
defendem que as a¢des antrdpicas conseguiram afetar o equilibrio do
planeta, ao ponto de ja estarmos em uma nova era geoldgica,
chamada de Antropoceno, a Era dos Humanos (ROCKSTROM et
al., 2009; BIERMANN et al., 2012; STEFFEN et al., 2015).

De acordo com Viola e Franchini (2012), a abordagem das
fronteiras planetarias apresenta-se como um instrumento analitico
para avaliar os limites das acdes antropicas no sistema Terra e para
refletirmos se a governanca seria 0 caminho para uma mudanga
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civilizatoria capaz de minimizar os niveis de degradacdo do planeta.
Nesta perspectiva, a abordagem das fronteiras planetarias surge
como uma nova forma de tratar a sustentabilidade, ndo pela visdo
ambiental classica que propGe o desenvolvimento sustentavel de
forma isolada e localizada, com analises setoriais de limites ao
crescimento e minimizacédo de externalidades negativas; e sim, com
visdo sisttmica de pensar e agir local-global e buscar solucgdes
efetivas.

A proposta do desenvolvimento sustentivel e os &mbitos de
aplicacdo da sustentabilidade sdo apresentados como 0S Nnovos
paradigmas do século XXI, porque sugerem que a promog¢do do
desenvolvimento das sociedades deve estar pautada no seguinte
tripé: viabilidade econémica, justica social e conservacdo ambiental.

Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, os recursos
naturais devem ser utilizados de forma eficiente e por longo prazo,
para atender as geracGes presentes, de todas as localidades do
mundo, mas sem prejudicar as condi¢bes de usufruto das proximas
geracOes. Para tanto, € fundamental minimizar os efeitos das ac6es
antrdpicas.

Segundo Sachs (2002), para que a humanidade reduza as
dividas social e ecoldgica, as tecnologias devem ser usadas como
instrumentos para a promoc¢do da sustentabilidade em seus varios
ambitos/critérios: social, cultural, ecoldgica, ambiental, econdmica,
territorial e politica (nacional e internacional), com visdo
interdisciplinar, planejamento e ética.

Garcia (2005) aponta que a proposta de desenvolvimento
sustentavel esta alem da harmonizacéo entre
economia/natureza/lhumano, notadamente por se tratar de uma
condicdo estratégica para garantir a perpetuidade da humanidade e
de todos os seres vivos no planeta Terra. Nesse contexto, poderia
indagar se existem interesses politicos para a implementacdo ou néo
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dos critérios de sustentabilidade, dado que o desenvolvimento
sustentavel prima pela construgcdo por todos os agentes politicos,
econdbmicos e sociais de uma nova ética comportamental, que
buscaria enraizar a consciéncia ecolégica e humanitéria, desde os
individuos até os donos dos poderes politicos, produtivos e
financeiros. Todos esses atores sdo complementares, pois s&o
“pecas-chaves” no processo de desenvolvimento das sociedades
contemporaneas.

Assim, o desenvolvimento sustentavel seria a
promocao de um desenvolvimento social, econémico
e ambiental equilibrado, com melhores mecanismos
de distribuicdo das riquezas geradas e com maior
capacidade de racionalizacdo no uso dos recursos
naturais. Para tal conquista, é imprescindivel a
participacdo tanto dos governos que a administram,
como de todos os agentes que interferem diretamente
sobre a localidade, ou seja, a necessidade de
cooperacao entre 0s agentes que compdem o sistema
internacional (GARCIA, 2005, p. 59).

Existem divergéncias entre os tedricos a respeito da
viabilidade, da utopia e das contradi¢cdes no conceito e na proposta
do desenvolvimento sustentdvel e das dimensGes da
sustentabilidade. No entanto devemos ressaltar que, definitivamente,
foi trazido para o campo teorico a inter-relacdo existente entre a
degradacdo ambiental e a exclusdo social, resultantes de sistemas
econbmicos-politicos que valorizam 0s comportamentos
produtivista, consumista e competitivo e, portanto, a necessidade de
se repensar essas ideologias e reinterpretar a relagdo
humano/natureza, que atualmente é vista como de apropriacao e
exploracdo e devera ser recuperada para a relacdo de interagdo,
integracdo e cooperacéo.
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Considerando a importancia dessas questdes elencadas, a
Organizacdo das Nacbes Unidas passou a organizar Conferéncias
para tratar de temas socioambientais e correlatos & promogdo do
desenvolvimento sustentavel, conforme abordaremos a seguir.

AS PRINCIPAIS CONFERENCIAS CELEBRADAS NO
AMBITO DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS A
RESPEITO DE TEMAS SOCIOAMBIENTAIS E
PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A partir dos anos de 1960 diversos acontecimentos
motivaram a realizacdo de conferéncias para tratar de temas
socioambientais globais e da relacdo entre desenvolvimento
socioeconémico e meio ambiente. Dentre as motivacdes, podemos
destacar: 1) O questionamento do insustentavel modelo produtivista
e predatorio de desenvolvimento baseado no crescimento econémico
pela modernizacdo produtiva/tecnolégica; 2) A preocupacdo de
académicos nesses temas supracitados e as propostas de revisdo dos
padrBes de producdo e consumo, através de publicacdo de livros e
artigos, tornando-os obras classicas, como Silent Spring (1962) de
Rachel Carson e The Tragedy of Commons (1968) de Garrett Hardin;
3) Os movimentos da sociedade civil reivindicando direitos civis e
de Organizagdes N&o-Governamentais ambientalistas lutando pelo
fim das consequéncias negativas da industrializacdo; 4) As
catastrofes decorrentes de acles antrOpicas que impactaram
negativamente a natureza e as populagdes locais, como a intoxicacao
de mercurio na baia de Minamata, no Japé&o, e a exploséo da usina
nuclear de Chernobyl, na Ucréania; 5) As crises do petréleo que
colocaram a sociedade internacional em alerta, a respeito da
possibilidade de escassez de alguns recursos naturais, considerados
essenciais para aquela época.
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Para tratar de questdes relativas a biodiversidade, instancias
da Organizacdo das Nacgdes Unidas organizaram a Conferéncia
Intergovernamental de Especialistas sobre as Bases Cientificas para
0 Uso Racional e a Conservacdo dos Recursos da Biosfera, que
ocorreu de 04 a 13 de setembro de 1968, na cidade de Paris, Franca,
com o objetivo de abordar a importancia da conservacdo e uso
sustentavel da Biosfera. Este evento foi promovido pela Organizacao
das NagOes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO), em parceria com a Organizacdo Mundial da
Saude (OMS) e a Organizacdo das NagOes Unidas para Agricultura
e Alimentacdo (FAQ), e contaram com o apoio de Organizacdes
N&o-Governamentais - a Unido Internacional para a Conservacéo da
Natureza (IUCN) e o Conselho Internacional de Ciéncia (CIC).
Gragas a realizagcdo da Conferéncia da Biosfera, as questdes
ambientais e o conceito de desenvolvimento sustentavel comecaram
a entrar na agenda internacional (UNESCO, 2018).

Para dar continuidade aos temas discutidos e visando colocar
em prética, criou-se o Programa Homem e Biosfera (MaB - Man and
Biosphere Programme). O MaB foi iniciado em 1971, sob os
auspicios da UNESCO, com o objetivo de estabelecer bases
cientificas para melhorar as relagcdes entre as pessoas e a natureza.
No website da UNESCO constam diversas informagdes a respeito do
Programa MaB?, e dentre seus resultados diretos, podemos citar o
estabelecimento da Rede Mundial de Reservas de Biosfera com mais
de 600 unidades de Reservas de Biosfera em 120 paises, sendo que
20 dessas estdo em &reas transfronteirigas.

As Reservas de Biosfera sdo areas compostas por
ecossistemas terrestres, marinhos e costeiros, que devido a
importancia ecoldgica e social sdo reconhecidos pelos governos
nacionais e mantidas sob a jurisdicdo soberana dos Estados onde

8 A respeito do Programa Homem e a Biosfera, informagGes detalhadas podem ser
acessadas pelo website: <https://en.unesco.org/mab>.
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estéo territorialmente localizados, e buscam o apoio da UNESCO
para o reconhecimento internacional dessas como areas prioritarias
para a pesquisa cooperativa, a conservacdo de Patrimonio Natural e
Cultural e a promocao do desenvolvimento sustentavel.

Em 1969, na XXIIl Assembleia Geral da ONU, o governo
sueco propds a realizacdo de uma conferéncia internacional sobre
meio ambiente humano. Mas somente ap6s as contaminagdes do
ecossistema marinho e da populacéo local na baia de Minamata, no
Japdo, que entdo decidiram por aceitar a proposta sueca,
oficializando durante a XXIV Sesséo da Assembleia Geral, através
da Resolugéo 2398.

Entre os dias 5 e 16 de junho de 1972, em Estocolmo, na
Suécia, realizou-se a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio
Ambiente Humano (CNUMAMH), com a participacdo de 113 paises.
A Conferéncia de Estocolmo foi um marco para a evolugdo do
regime internacional relacionado as questdes ambientais, ao instigar
0 comprometimento dos paises, que passaram a incorporar o tema
no plano doméstico através de legislacdes. Apesar das divergéncias
entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento, a
probleméatica ambiental ganhou visibilidade e passou,
gradativamente, a permear as questdes politicas e econémicas.

As negociacBes da CNUMAH resultaram na Declaracéo
sobre 0 Ambiente Humano com 26 principios, na qual os Estados
signatarios declaram que a humanidade tem o direito de gozar de
qualidade de vida e meio ambiente adequados, sendo que 0s recursos
naturais (agua, ar, solo, fauna e flora) devem ser preservados em
beneficio das geracdes atuais e futuras e, para isso, 0S paises
deveriam adotar um plano racional de desenvolvimento e medidas
para racionalizar o seu uso; bem como, minimizar a poluicdo e as
descargas de substancias toxicas nos ecossistemas e nos mares. Para
atenuar 0 subdesenvolvimento, considerado pelos paises
desenvolvidos como uma das principais causas da degradacdo
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ambiental e humana, estes deveriam facilitar a transferéncia de
recursos financeiros e tecnoldgicos necessarios para completar os
esforcos internos dos paises em desenvolvimento. Além disso, 0s
Estados deveriam incentivar o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico para proteger o meio ambiente e se esforcarem para a
eliminar armas nucleares.

O pioneirismo da CNUMAH néo foi suficiente para conter
as criticas, especialmente porque na Declaragdo ndo foram
recomendadas normas mais rigidas e nem prazos. No entanto, vale
mencionar que muitos dos principios contidos nesta Declaracdo
foram, posteriormente, utilizados como base para outros documentos
internacionais relacionados aos temas tratados.

A Conferéncia de Estocolmo e as reunides preparatérias que
a antecederam contribuiram para que a sociedade internacional
passasse a ter um novo entendimento das relacdes entre meio
ambiente e desenvolvimento humano. Posterior a CNUMAH foram
criados o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA-ONU), o Programa Observacdo da Terra (Earthwatch),
gue monitora as diversas formas de poluicdo, e a Comissdo Mundial
para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD). Em
continuidade a esse processo, outras conferéncias foram celebradas
e novos documentos internacionais foram produzidos (GARCIA,
2005).

A Comissdo Mundial para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CMMAD), criada em 1983, inicialmente, era
composta por representantes de 21 paises e presidida por Gro Harlem
Brundtland, primeira-ministra da Noruega, naquela época. Durante
anos, a CMMAD levantou dados e consultou os paises sobre os
niveis de degradacdo ambiental e a relacdo com as condigOes
econdmicas e de desenvolvimento social.
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Em 1987, a CMMAD divulgou na Assembleia Geral, um
relatorio intitulado “Our Common Future”, em portugués, “Nosso
Futuro Comum”, o qual apontava medidas para frear os impactos
humanos sobre 0 meio ambiente e mecanismos de cooperacéo para
a promogdo do desenvolvimento sustentavel. No entanto, criticas
foram tecidas sobre esse relatorio, acusando-o de destacar a pobreza
endémica como a principal causa dos problemas ambientais e
sociais. O fato é que o Relatério Brundtland propiciou ampla
divulgacdo da proposta de desenvolvimento sustentavel, definido
como o caminho pelo qual as geracdes presentes, de todas as regides
do mundo, devem ter suas necessidades atendidas, mas sem
comprometer a capacidade das geracOes futuras de também terem as
suas atendidas. Para tanto, seria fundamental a mudanca nos padrdes
de producdo e consumo, de modo a reverter o alto nivel de
exploracdo dos recursos e a importancia da difusdo das tecnologias
apropriadas, com uma nova orientacdo dos investimentos e de
retomada do crescimento, visando a qualidade do desenvolvimento,
a fim de torna-lo menos intensivo no uso de matérias-primas e mais
equitativo socialmente.

Apls quase vinte anos da realizagdo da CNUMAMH, a
Assembleia Geral das Nagfes Unidas aprovou em 1988, emitida na
Resolucdo 43/196, a realizacdo de uma nova Conferéncia. O Brasil
se ofereceu para sediar este encontro e foi aceito pela Resolugéo
44/228, aprovada na Assembleia Geral em 22 de dezembro de 1989.
Para a realizacdo desta nova Conferéncia foi necessario delimitar
seus objetivos e os temas a serem tratados no evento, para tanto,
foram realizadas reunibes prévias e preparatorias, nas quais
contavam com um comité constituido por todos os Estados-membros
e organizacdes especializadas, convocada pela ONU.

O periodo para a realizacdo da CNUMAD foi propicio, pois
a Guerra Fria ndo era mais o principal tema da ordem mundial e
gracas aos fendmenos relacionados a globaliza¢do, como o avanco
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tecnoldgico dos meios de comunicacédo, as tematicas ambientais e
sociais ganharam visibilidade na midia e na opini&o publica.

Entre os dias 3 e 14 de junho de 1992, realizou-se na cidade
do Rio de Janeiro, no Brasil, a Conferéncia das Nag¢6es Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), em inglés, United
Nations Conference for Environment and Development (UNCED),
que também ficou conhecida como Cupula da Terra, Eco-92 e Rio-
92. Participaram desta conferéncia 172 delegagdes governamentais
e as negociacbes geraram 0s seguintes documentos oficiais:
Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
Agenda 21, Convencdo sobre Diversidade Bioldgica, Convencéo
Quadro sobre Mudancas Climaticas e Declaracao de Principios sobre
0 Uso das Florestas. Além desses, tambeém estabeleceram as bases
para futuras negociacbes da Convencdo para o Combate da
Desertificacdo e dos Efeitos da Seca, concluida em 1994.
Paralelamente ao evento oficial das delegacdes governamentais,
também ocorreram eventos com setores empresariais e a sociedade
civil organizada, tratando de temas correlatos & agenda central. As
OrganizacGes Ndo Governamentais tiveram importante papel ao
pressionarem 0s paises para a assinatura dos documentos firmados
na Conferéncia.

A CNUMAD e os documentos firmados séo resultados de
complexas negociacdes, desde as reunibes preparatérias até a
conclusdo dos documentos assinados, que refletem as ldgicas
divergentes dos interesses dos Estados desenvolvidos e em
desenvolvimento, mas que ao final conseguiram encontrar pontos
em comum e criar convergéncias, representando um novo patamar
de cooperacdo. Nesse sentido, podemos considerar que a Rio-92
significou um avanco no modelo de multilateralismo ambiental, ao
incorporar a participagdo de grande numero de Estados nas
negociacles, e permitir que outros atores ndo estatais também
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fizessem suas consideracOes sobre 0s temas socioambientais nos
eventos paralelos.

Dentre as principais contribuices da CNUMAD atribuimos
a elevacdo da preocupacdo mundial com as questdes
socioambientais, a ampliacdo do escopo das discussdes relacionadas
ao desenvolvimento sustentavel, novas bases normativas para
futuros Acordos sobre temas socioambientais, documentos-base
para a construcdo de legislacdes nacionais, criacdo de conselhos,
comissdes, camaras técnicas e grupos de trabalho na area ambiental
e social.

Todavia, criticos apontaram que as decisfes tomadas na
CNUMAD ficaram comprometidas devido ao voluntarismo dos
Estados-partes e a falta de metas e prazos, por exemplo, a ndo
definicdo de meios concretos para a obtencdo dos recursos
necessarios para o financiamento da implantacdo da Agenda 21, e a
ndo garantia de ratificacdo e o cumprimento dos documentos
assinados, que assegurariam 0s compromissos firmados a serem
executados pelos Estados presentes.

Ao longo dos dez anos apds a Rio-92, o0 mundo viveu um
boom de crescimento econémico, sendo que o desenvolvimento
esteve associado a implementacdo dos fendmenos ligados a
globalizacdo, com o aumento do consumo de produtos e servicos
segundo os padrdes ocidentais, a abertura de mercados e 0s
investimentos em sistemas produtivos com mais tecnologias. Nesse
periodo também ocorreram algumas catastrofes ambientais que
acabaram por influenciar pela aprovacdo da Resolugéo 55/199 da
Assembleia Geral das Na¢6es Unidas para a realizagdo de um novo
encontro em 2002, com o objetivo de avaliar o progresso alcangado
dos documentos resultantes da CNUMAD.

As vésperas desta nova Cupula, a percepcdo era de que a
comunidade internacional ndo estava preocupada com O
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desenvolvimento sustentavel e dispunha de pouco or¢camento para
tal finalidade, com mandatos limitados, falta de autoridade legal e
suporte politico para as tratativas socioambientais. Alem disso, apds
os ataques ao World Trade Center e ao Pentadgono, em 11 de
Setembro de 2011, os Estados Unidos influenciaram para o
estabelecimento de uma nova ordem mundial cuja preocupagéo
destinava-se a seguranca e o terrorismo, que passaram a ser 0s temas
prioritarios da agenda global.

A Cuapula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel
(World Summit on Sustainable Development - WSSD) ou Rio+10,
ocorreu entre os dias 26 de agosto e 04 de setembro de 2002, na
cidade de Joanesburgo, na Africa do Sul. Participaram mais de 100
chefes de Estado e de Governo, 86 organizagdes internacionais, com
7.200 delegados oficiais e cerca de 40 mil participantes que
discutiram sobre a erradicacdo da pobreza, o desenvolvimento social
e a protecdo ambiental (LAGO, 2013).

Nesta Cdpula reafirmou-se a importdncia pela
implementagcdo da Agenda 21 e 0s compromissos contidos na
Declaracdo do Rio, porém o foco foi em torno dos efeitos da
globalizagdo. Dentre os documentos oficiais produzidos estiveram o
Plano de Implementacao da Capula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel e a Declaragdo de Joanesburgo sobre Desenvolvimento
Sustentavel, sendo que os principais temas negociados versaram
sobre:

[...] a fixacdo ou reafirmacdo e metas para a
erradicacdo da pobreza, 4gua e saneamento, saude,
produtos quimicos perigosos, pesca e biodiversidade;
a inclusdo de dois temas de dificil progresso em
inimeras negociacOes anteriores (energias renovaveis
e responsabilidade corporativa); a decisao politica de
criacdo de fundo mundial de solidariedade para a
erradicacdo da pobreza; e o fortalecimento do
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conceito de parcerias entre diferentes atores sociais
para dinamizacdo e eficiéncia de projetos. [...]
(LAGO, 2013, p. 152).

Passaram-se quase dez anos desde a Cupula de
Desenvolvimento Sustentavel (2002), o mundo estava vivendo 0s
reflexos das crises econdmica (2008) e do multilateralismo; mas uma
nova conferéncia foi proposta para tratar de temas relacionados a
economia de baixo carbono, erradicacdo da pobreza e a estrutura
institucional de suporte para promogdo do desenvolvimento
sustentavel. Novamente, o Brasil se prontificou a sediar o evento e
foi aprovado.

Lago (2013) detalha que a nova Conferéncia também serviu
para lidar com as lacunas de implementacdo dos compromissos
acordados em Cupulas anteriores e tratou de desafios novos e
emergentes, como seguranca alimentar, agricultura sustentavel,
agua, energia, cidades, transportes, oceanos, salde, emprego,
biodiversidade, producdo e consumo sustentaveis, questbes de
género e a criacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

A Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel, também intitulada de Rio+20, ocorreu de 13 a 22 de
junho de 2012, na cidade do Rio de Janeiro, no Brasil. Nos dias 13 a
15 de junho aconteceu a 111 Reunido do Comité Preparatorio, no qual
se reuniram representantes dos governos para negociacdes dos
documentos que seriam adotados ao final da Conferéncia. Entre os
dias 16 e 19 de junho, foram programados debates com a sociedade
civil para discutir os temas prioritarios da agenda internacional para
0 desenvolvimento sustentavel, por isso, recebeu o nome de
“Dialogos para o Desenvolvimento Sustentavel”. Nesse mesmo
periodo, o Brasil realizou consultas que levaram a construcéo final
do documento “O Futuro que Queremos”. E nos dias 20 a 22 de
junho aconteceram as reunides de Alto Nivel, com a presenca de 193
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representantes de Estados-membros das Nac¢bes Unidas. Além das
reunides prévias do Comité Preparatdrio, chamadas de PrepComs,
0s paises também realizaram encontros informais e abriram para
suas sociedades a possibilidade de discutirem os temas da
Conferéncia e propor possiveis solugdes, que posteriormente,
pudessem ser enviados por escrito para o Secretario da Conferéncia
até o dia 01 de novembro de 2011, cujas contribuicdes serviram para
0 texto-base (“zero draft”) da Rio+20. Ademais, também ocorreram
eventos paralelos organizados pela sociedade civil, os quais
receberam 0 nome de “Cupula dos Povos”, ¢ os eventos com
representantes dos setores produtivos (RIO+20, 2018).

A Rio+20 teve éxito ao evidenciar a importancia de
revitalizar o multilateralismo e a governanca ambiental, a
necessidade do estabelecimento de uma nova agenda global
atualizada e imbuida das dimens@es do desenvolvimento sustentavel,
a qual fora intitulada como “O Futuro que Queremos”. Além disso,
ndo se pode olvidar de mencionar o ativo papel dos negociadores,
representantes dos Estados, e da sociedade civil nas discussdes
virtuais e presenciais, que resultaram no documento “Didlogos para
o Desenvolvimento Sustentavel”.

Um legado desta Conferéncia para o Brasil foi a criacdo do
Centro Mundial para o Desenvolvimento Sustentdvel — Centro
RIO+°, na cidade do Rio de Janeiro, por meio de parceria entre o
governo brasileiro e o Programa das Nacgdes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD, com o objetivo de influenciar politicas e
praticas em prol do bem-estar humano e do desenvolvimento
sustentavel.

E para finalizar essa parte do capitulo a respeito das
Conferéncias organizada por instancias da ONU, cujo agenda versou

% Website Centro RIO+ disponivel em: <https://nacoesunidas.org/agencias/centro-
riopnud/>.
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sobre temas socioambientais globais e desenvolvimento sustentavel,
mencionamos a Cupula de Desenvolvimento Sustentavel das Nacoes
Unidas, realizada de 25 a 27 de setembro de 2015, em Nova lorque
(EUA). Nesse encontro, os lideres de governo e de Estado aprovaram
por consenso 0 documento “Transformando Nosso Mundo: A
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”, fruto de trés
anos de discussdo entre stakeholders apds a Rio+20 (PNUD, 2018).

A Agenda 2030 consiste em uma Declaracgéo, os 17 Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) com 169 metas, uma se¢do
sobre meios de implementacédo e parcerias globais e um arcabouco
para acompanhamento e revisdo. Pode-se considerar que Agenda
2030 ¢ um plano de agdo baseado nos 5 P’s norteadores - Pessoas,
Planeta, Prosperidade, Paz e Parcerias -, que norteard o engajamento
voluntério e participacdo ativa dos Estados, sociedade civil, setor
privado, academia, midia e Na¢des Unidas (PNUD, 2018).

Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel foram
construidos a partir dos 8 Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM), que vigoraram entre os anos de 2000 a 2015, em
complemento reforgou os temas que ja estavam em andamento e
incorporou novos desafios, a serem implementados nas escalas
global, regional, nacional e local, a respeito das seguintes questdes:
erradicacdo da pobreza; fome zero e agricultura sustentavel;
promoc¢do da salde e bem-estar; educacdo de qualidade; igualdade
de género; agua potavel e saneamento; energia limpa e acessivel;
trabalho decente e crescimento econémico; industria, inovacéo e
infraestrutura; reducdo das desigualdades; cidades e comunidades
sustentaveis; consumo e producdo responsaveis; acdo contra a
mudanca global do clima; vida na &4gua; vida terrestre; paz, justica e
instituicOes eficazes; parcerias e meios para a implementacéo
(Figura 2).
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Figura 2 - Os 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentével — Agenda 2030/ONU
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Fonte: <https://www.un.org/sustainabledevelopment/news/communications-material>.

Outras conferéncias, cupulas e convencBes foram
organizadas por instancias do Sistema das Nag¢6es Unidas e trataram
a respeito de temas socioambientais especificos, como a Convencao
de Viena para a Protecdo da Camada de Oz6nio (1985), o Protocolo
de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozénio
(1987) e o Protocolo de Quioto (1997), esses que sdo resultantes das
negociagdes internacionais para lidar sobre as interferéncias
humanas que geram desequilibrios no sistema atmosférico, e
passaram a compor o arcabouco normativo do regime internacional
de mudancas climéticas.

Dada a limitagdo para discorrer em um Unico capitulo, sobre
todas as conferéncias internacionais relacionadas as tratativas
ambientais, apresentamos um quadro-resumo de algumas
Convencdes e Protocolos Internacionais (Quadro 1), para que
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tenham conhecimento da amplitude de temas e a evolugdo das
negociacdes ambientais internacionais.

Quadro 1 - Algumas Convencdes e
Protocolos Ambientais Internacionais

Tema Documentos
Tratado da Antartida (1959)
Convencdo para Conservacdo das Focas Antérticas (1972)
Antértida Convencdo para a Conservacao dos Recursos Marinhos
Vivos da Antértica (1980)
Protocolo de Protecdo Ambiental do Tratado da Antértica
(1998)
Convencdo Internacional para a Regulamentacédo da Pesca
Baleias N da Baleia (1946) _
Protocolo Adicional a Convencgéo Internacional para a

Regulamentacéo da Pesca da Baleia (1956)

Biodiversidade

a Reparticdo Justa e Equitativa dos Beneficios Advindos de

Convengao Ramsar sobre Zonas Umidas (1971)
Convengdo sobre Diversidade Bioldgica (1992)
Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca (2000)
Protocolo de Nagoya sobre Acesso a Recursos Genéticos e

sua Utilizacdo (2010)

Desertificacao

Convengdo das NacGes Unidas de Combate a
Desertificacdo (1994)

Florestas

Principios sobre Florestas (1992)
Instrumento N&o-Vinculante Sobre Todos os Tipos de
Florestas (NLBI) (2007)

Mudancas
Climéticas

Convencéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas
Climaticas (1992)
Protocolo de Quioto (1997)
Acordo de Paris para Mudancas Climéticas (2015)

Residuos

Convencdo da Basiléia para Controle de Movimentos
Transfronteiricos de Residuos Perigosos e seu Deposito
(1989)

Fonte: Elaboragdo prdpria.
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RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

A seguir, abordaremos 0s posicionamentos do Brasil nas
Conferéncias das Nagdes Unidas relacionadas a promocdo do
desenvolvimento sustentavel e as orientacBes na politica externa
brasileira para a agenda ambiental global.

O BRASIL E A AGENDA AMBIENTAL GLOBAL

Durante a Guerra Fria, j& haviam tentativas de diminuir o
peso em questbes relativas a seguranca em detrimento da
marginalizacdo para aquelas correlatas aos direitos humanos,
desenvolvimento e meio ambiente. Além daqueles movimentos da
sociedade civil e académicos citados na parte anterior deste capitulo,
podemos mencionar também a Conferéncia de Bandung, realizada
em abril de 1955, na qual reuniram-se 29 paises africanos e asiaticos
com o objetivo de reunir esforcos e promover a cooperacao
diplomatica, econémica e cultural afro-asiatica, dando origem ao
Movimento dos N&o-Alinhados, que condenavam o colonialismo, o
imperialismo e os preconceitos étnico-raciais do eurocentrismo e a
influéncia econdmica e militar dos blocos capitalista (liderado pelos
Estados Unidos) e soviético (liderado pela Unido das Republicas
Socialistas Soviética). Os paises presentes em Bandung defenderam
a importancia do respeito aos direitos fundamentais, o
reconhecimento da igualdade de racas e nacdes, 0 respeito a
soberania e integridade territorial, a ndo intervencdo e né&o-
ingeréncia em assuntos internos, dentre outros. Discutiu-se
alternativas a agenda do conflito bipolar e a complexidade dos
assuntos que envolviam a dicotomia Norte-Sul, uma vez que 0s
paises do hemisfério Norte, desenvolvidos e industrializados,
associavam a pobreza dos paises do hemisfério Sul como a principal
causa dos problemas mundiais, como a degradacdo ambiental; no
entanto, os terceiro-mundistas acreditavam que o discurso ambiental
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proveniente do Norte era usado para atrasar 0 crescimento
econémico dos pobres e manté-los dependentes.

Com as mudangas ocorridas entre os anos de 1989 e 1991,
discussdes envolvendo o futuro do sistema internacional e o
estabelecimento da nova ordem mundial, apresentaram-se como um
novo e importante objeto de pesquisas e reflexdes sobre qual Estado
tornar-se-ia a poténcia dominante e/ou hegemonica.

O término da Guerra Fria abriu espaco para que as questfes
ambientais se tornassem pauta importante diante da emergéncia de
novos temas da agenda das relacdes internacionais; diferentemente
da “excessiva militariza¢do das politicas externas” e da “negligéncia
de outras ameacgas ao bem-estar nacional” presenciadas durante o
periodo supracitado.

Vale lembrar que a excessiva securitizacdo no periodo da
Guerra Fria instigou para que as tematicas fossem classificadas
como de alta ou baixa politica. Diante da reorganizacdo do sistema
internacional, maior énfase foi atribuida as questdes relacionadas a
globalizacdo, a revolucdo técnico-cientifico-informacional, a
formacdo ou consolidacdo de blocos econémicos, as questdes
ambientais e de direitos humanos, antes consideradas como baixa
politica.

Além disso, os efeitos da globalizacdo fizeram com que a
inseguranca global para outras questdes aumentasse, a0 passo que
novas contendas comecaram a ganhar cada vez mais destaque, como
as questdes ambientais, politicas, econdmicas e sociais, assim como
0s chamados “problemas sem passaporte” (trafico internacional de
drogas e pessoas, terrorismo, AIDS, dentre outros), o que fez com
que o conceito de seguran¢a humana fosse cada vez mais enfatizado,
e gerou a necessidade de revisar e ampliar a tradicional seguranca
militar vigente até entdo (VESENTINI, 2004).
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Lafer (2000) aponta que os novos temas nas relacdes
internacionais desempenharam papel primordial no estabelecimento
da nova ordem mundial, bem como influenciaram no
comportamento daqueles Estados que almejavam maior visibilidade
e a condicdo de poténcia, e, nesse sentido, caracterizou o empenho
do Brasil para essa nova conjuntura nos seguintes termos:

[...] investimentos no soft-power da credibilidade,
realizados pelo pais no correr da década de 90, ao
tratar de maneira construtiva — pela participagéo e ndo
pela distancia — os temas globais que se inseriram, em
novos termos, na agenda internacional poés-Guerra
Fria. Entre eles destaco meio-ambiente, direitos
humanos e ndo-proliferacdo nuclear, ponderando que
no plano dos valores este trato construtivo e de
articulacdo de consensos é compativel com o
componente  Ocidente da nossa identidade
internacional, congruente com a visdo grociana que
permeia a nossa conduta diplomatica e viavel a luz da
nossa insercdo no mundo (LAFER, 2000, p. 264).

A globalizacdo é um fenémeno que tornou as relacGes
internacionais mais dindmicas e complexas, uma vez que acentuou a
interdependéncia existente entre os Estados e promoveu a
‘porosidade’ das fronteiras nacionais. Neste sentido, as questdes
ambientais passaram a ser consideradas preocupacdes locais-globais
e suas influéncias transfronteiricas e, portanto, a busca de consenso
e solugdes demandava-se a promogao da governanga global, através
da articulacao de atores estatais e ndo estatais em responsabilidades
compartilhadas e diversas formas de cooperacao.

A arena internacional € um espaco de concertagdo onde
interesses semelhantes e divergentes coexistem e, portanto, quando
os Estados e seus representantes participam de negociagdes
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internacionais, demandas domeésticas sdo consideradas e podem
influenciar seu posicionamento e sua politica externa. Neste sentido,
apresentaremos um breve panorama sobre como o Brasil se
posicionou nas Conferéncias Ambientais das Na¢des Unidas e sua
politica externa para 0 meio ambiente.

A Conferéncia de Estocolmo (1972) possibilitou que as
discussbes sobre o meio ambiente assumissem um carater
diplomatico e destacou como a degradacéo dos ecossistemas afeta a
qualidade de vida das populagdes, em todos os lugares do mundo.
Assim, produziu-se o documento “Declaragdo sobre o Meio
Ambiente”, um dos marcos introdutorios da agenda sobre meio
ambiente nas relacdes internacionais. No entanto, preocupado com o
seu desenvolvimento, assim como outros paises do Terceiro Mundo,
0 Brasil adotou um posicionamento realista ao defender o uso
soberano dos seus recursos naturais territoriais em prol do
crescimento, materializados com os Planos Nacionais de
Desenvolvimento implementados durante os governos militares.
Como consequéncia desta postura, Brasil e China foram alvos do
ativismo  politico promovido pelas Organizacbes ndo
Governamentais dos paises ricos.

Na década de 1980, este modelo de desenvolvimento até
entdo defendido pelo Brasil entrou em crise, acentuada pela queda
no valor dos recursos naturais nos mercados internacionais, pela
baixa qualidade da mao-de-obra nacional e pela crescente
conscientizacdo da importancia da conservacdo ambiental. Sobre
essa conjuntura, Pecequilo (2008, p. 137) afirma:

Na América Latina, este processo foi conhecido como
a “Década perdida”. Mesmo o Brasil, que
desenvolvera sua agenda autbnoma e consolidara sua
poténcia ndo escaparia deste destino: hiperinflagéo,
estagnacéo, instabilidade, pressdes da comunidade
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internacional nos “novos temas” meio ambiente,
proliferacdo e direitos humanos. Frente a estes
desafios internos e externos, a pergunta que surgia era
COmo superar a crise e se reenquadrar. Tal pergunta
gerou fissuras no debate doméstico sobre qual seria 0
caminho mais adequado a seguir: alguns
argumentavam que era preciso retomar o eixo
bilateral-hemisférico, devido a supremacia dos EUA,
aderindo o pais aos padrdes sdcio, politicos e
econdmicos do pés-Guerra Fria, enquanto isso, outros
sugeriam a corre¢do de rumos da postura global-
multilateral (PECEQUILO, 2008, p. 137).

Apenas a titulo de exemplificacdo e para ilustrar a mudanca
positiva internamente do Brasil a respeito das questdes ambientais
nos anos de 1980 e 1990, uma série de legislacbes ambientais e
instancias governamentais foram criadas, como a Politica Nacional
de Meio Ambiente (1981) e o Instituto Brasileio do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA (1989).

Com a Conferéncia das Nagbes Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento (Rio 92), o Brasil adotou uma
postura diferente daquela adotada em Estocolmo: o conceito de
desenvolvimento sustentavel internacionalizou-se e passou a
integrar de forma efetiva a politica externa brasileira que seria
baseada em “responsabilidades comuns, porém diferenciadas”
(NASCIMENTO, 2011).

Essa mudanca na postura negocial brasileira também pode
ser interpretada como um reflexo da necessidade de melhor adaptar-
se aos constrangimentos internacionais oriundos do processo de
construcdo de uma nova ordem internacional, que passaria a
valorizar, cada vez mais, a protecdo ambiental. Neste sentido, a
pratica de um processo de cooperacdo internacional efetivo no que
se refere a tematica ambiental, demandaria um posicionamento a
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altura de poténcia ambiental assumida pelo Brasil, dado que o pais é
considerado entre os mais biologicamente diversos do mundo, ou
seja, seus biomas dispdem de grande variedade de biodiversidade e
endemismo.

Foi durante a Rio 92 que as principais Convengoes
ambientais foram germinadas e, posteriormente, o Brasil assumiu
papel fundamental no processo de implementagdo da Convencao-
Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) e
da Convencdo sobre Diversidade Biol6gica (CDB); demonstrando a
tentativa de conciliar a dicotomia Norte-Sul atraves de sua Politica
Externa na agenda ambiental global.

Entretanto, durante a negociac@es para o Protocolo de Quioto
(1997), o Brasil apresentou novamente um posicionamento
nacionalista voltado para o desenvolvimento do pais.
Diferentemente da postura adotada em Estocolmo, a defesa
brasileira pelo atual desenvolvimento estaria embasado na
sustentabilidade do uso dos recursos naturais, em um contexto em
que o pais assumiria posi¢do de lideranca nacional e regional na
solucgéo dos problemas ambientais que reverberam globalmente.

Em Joanesburgo (2002) foi possivel avaliar os avancos do
que foi proposto pela Rio 92. Assim, a Cdpula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel teve como produto a “Declaragdo de
Joanesburgo” que reafirmou os compromissos firmados ha dez anos
durante a Rio 92. Naquela ocasido, os paises comprometeram-se a
colaborar para que as pessoas que viviam abaixo da linha da pobreza,
ou seja, com menos de um dolar por dia, fossem retiradas dessa
situacdo até 2015. Também haveria esforgos para com aquelas
pessoas que nao possuiam acesso a agua potavel e saneamento
basico e seria reduzido pela metade até 2015. O Brasil desempenhou
papel importante no sentido de pressionar os paises desenvolvidos a
reafirmar a importancia da Agenda 21 e seus compromissos (LAGO,
2013).
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Em 2009, para tratar de Mudancas Climaticas na Conferéncia
das Partes em Copenhague (Dinamarca), o Brasil, apesar de ndo
concordar com a imposicao de metas para a reducdo das emissoes de
gases de efeito estufa, concordou em diminui-las, fato que foi
considerado como uma postura pluralista nas relagdes internacionais
(VIOLA, 2009).

A diplomacia brasileira passou a destacar-se nos diversos
féruns internacionais sobre os temas ambientais e tal assertividade
contribuiu para a consolidar uma melhor posicéao e até lideranca na
agenda ambiental global. Enquanto isso, domesticamente, esforcos
foram envidados em prol da promocdo do desenvolvimento
sustentavel, com o objetivo de articular os mdultiplos setores e
convergir interesses nacionais e internacionais.

Ap06s sediara CNUMAD em 1992, o Brasil recebeu em 2012,
a Conferéncia das NacGes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentavel (CNUDS). Neste Gltimo evento, os atores ndo estatais,
como o0 setor privado e a sociedade civil, as organizacdes
internacionais e 0s governos subnacionais, de forma direta ou
indireta, tiveram atuacBes importantes para a elaboracdo do
documento final “O Futuro que Queremos” e, mais uma vez, o Brasil
mostrou sua importancia e capacidade de articulacdo na construcao
da governanca ambiental global.

Em resumo, a conducdo da politica externa brasileira em
relagdo as questdes ambientais sofreu mudancas significativas ao
longo das ultimas décadas. O fim dos governos militares marcou o
fim da autonomia pelo distanciamento caracterizada pelo
afastamento das grandes contendas internacionais, e a partir da
década de 1990, assumiu carater mais ativo através da autonomia
pela participagdo. No entanto, ndo podemos descartar que principios,
conceitos, interesses e atores-chaves influenciam de forma relevante
na politica doméstica e externa. Mas, a conjuntura internacional e 0s
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fatores externos também sdo elementos a serem considerados nos
processos de tomada de decisdo.

Para Barros-Platiau (2006), a defesa da soberania brasileira
sobre os recursos naturais disponiveis em seu territério pode ser
considerada uma vitoria, dada a hierarquia de poder internacional e
as pressoes exercidas pela comunidade internacional com o discurso
de patrimonio mundial e gestéo coletiva dos recursos naturais, como
se observa nas discussdes envolvendo a Amazonia.

Outro principio que norteia a politica externa ambiental do
Brasil ¢ a nogdo de “responsabilidades comuns, mas diferenciadas”
que decorre do sétimo principio da Declaragdo do Rio. Este principio
aponta que todos os paises possuem responsabilidades comuns para
com o meio ambiente. No entanto, dada as suas condicdes historicas,
econbmicas, tecnologicas e sociais, ou seja, suas diferentes
capacidades, as responsabilidades também precisam ser atribuidas
considerando essas condicGes e ndo com a mesma exigéncia
esperada daqueles mais ou menos desenvolvidos. Contudo, vale
ressaltar que paises que se apresentam como Estados poténcias
ambientais, como o Brasil, possuem maior responsabilidade em
proteger seus recursos naturais e, ao mesmo tempo, meios para evitar
a ingeréncia de outros paises, preservando a no¢do de soberania e a
gestdo de seus recursos em seu territério.

Hirst e Pinheiro (1995) apontam que no governo Itamar
Franco houve maior engajamento internacional através do
fortalecimento da acdo diplomatica em assuntos vitais para a
conducdo da politica externa brasileira, como no caso dos recursos
naturais e preservacdo do meio ambiente. Recentemente, 0
multilateralismo tem sido o meio pelo qual o Brasil tem articulado
seus interesses e buscado a formacéo de aliancas e parcerias com 0
intuito de minimizar as assimetrias de poder dos atores envolvidos.
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Foi nos foros multilaterais, particularmente nas
Nagdes Unidas, onde melhor percebeu-se uma
atuacdo internacional do Brasil no sentido de reverter
0 quadro de passividade e, principalmente, de
imprimir maior visibilidade ao pais frente a
comunidade internacional. A partir de entdo, este
esforco esteve conjugado ao objetivo de assegurar
voz e voto no processo de reforma institucional da
ordem internacional (HIRST; PINHEIRO, 1995, p.
11).

Outro principio que também integra as discussdes
envolvendo as teméticas ambientais diz respeito ao direito ambiental
internacional e os conceitos relacionados ao desenvolvimento
sustentavel, o interesse geral da humanidade, o direito das geracGes
futuras, a seguranca em matéria ambiental e o patrimdnio comum da
humanidade. A politica externa brasileira tem estado alerta para o
uso tendencioso desses termos em relacdo aos recursos naturais do
pais, principalmente, a questdo do patrimbénio comum da
humanidade.

[...] existe uma forte (e infundada) pressédo
internacional/transnacional para transformar a
Amazbnia neste tipo de patrimoénio. Contudo, o
patriménio comum da humanidade é um instrumento
claro, criado para evitar a apropriacédo de espacos sem
jurisdicdo, como a Lua, os fundos marinhos, e a
Antartica. Logo, a Amazdnia ndo poderia ser inserida
nessa categoria juridica, a menos que o Brasil cedesse
parte de seu territério (BARROS-PLATIAU, 2006, p.
271).

Diante desses apontamentos, presume-se a estratégica
relacdo existente entre protecdo do territério nacional e de seus
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recursos naturais, condicdo que demanda ao Brasil o0
desenvolvimento de politicas internas e externa compativeis com
seus interesses e que ndo permita a intervengdo de outros Estados,
com a justificativa da promocdo da governanca ambiental global
que, neste caso, estaria impregnada de interesses escusos do possivel
interventor. Concomitantemente, € necessario que o Brasil
desenvolva uma atitude mais efetiva em prol do uso racional e
conservacao dos seus recursos naturais e, nesse sentido, tambéem se
inclui a vigilancia de fronteiras para combater a exploracgéo ilegal
dos elementos vivos e ndo-vivos de seus biomas, especialmente da
Amazonia.

Conforme fora apontado, o Brasil tem se posicionado de
maneira assertiva no que se refere a agenda ambiental global, ao
mesmo tempo em que reafirma a importancia de se manterem 0s
compromissos assumidos nas diversas Conferéncias ambientais,
também defende o respeito a soberania e os direitos de acesso aos
recursos ambientais para o desenvolvimento humano e o resguardo
a condicdo de vida daqueles que vivem nas areas naturais.

Contudo, ndo podemos nos olvidar de que o Brasil dispde de
importantes biomas, bacias hidrograficas e aquiferos, solos e jazidas
minerais necessarios a sua populacdo e que também atendem a outras
pessoas da regido e do mundo. Por isso, o pais tem grande
responsabilidade para a construcdo e efetividade da governanca
ambiental global.

O protagonismo ambiental do Brasil apresentou periodos de
avancos e retrocessos durante os Ultimos governos. Em 2003, sob o
governo de Luiz Inacio Lula da Silva, o Brasil foi criticado por
legalizar a plantagéo e a comercializagéo de produtos geneticamente
modificados. Em seu segundo governo, Lula foi alvo de ativistas que
apontavam a falta de uma estratégia clara para a agenda de mudancgas
climaticas, em um contexto em que 0 pais se destaca como poténcia
ambiental. No governo Dilma Rousseff houve duras criticas pelo
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apoio as construcdes das usinas de Tapajos e Belo Monte, e por ndo
ter vetado mudangas no Codigo Florestal. No curto governo de
Michel Temer, a pressdo ocorreu a partir de certos segmentos da
sociedade e de liderangas internacionais, por causa da influéncia da
bancada ruralista no Congresso, em assuntos circunscritos na relacao
terra, natureza, direitos humanos e impactos ambientais
(GREENPEACE BRASIL, 2020).

O governo de Jair Bolsonaro adota de forma explicita
medidas que ameacam as politicas ambientais e as instituicbes
fundamentais para a protegdo do meio ambiente. A Amazonia e 0
Pantanal sofreram com incéndios florestais de grande intensidade e
frequéncia desde 2019, quando comparado aos anos anteriores, ao
mesmo tempo em que diferentes nacbes indigenas denunciam
ameacas oriundas de grupos envolvidos com os grandes produtores
agropecuarios e mineradores. E também neste governo que o Brasil
perde o protagonismo ambiental nas relagdes internacionais, por
assumir posicionamento que enfatiza, de forma demasiada, a
soberania nacional sobre os seus recursos naturais em detrimento do
multilateralismo que ha décadas era um dos principios sustentadores
da politica externa brasileira, inclusive para a agenda ambiental
global (ABESSA et al., 2019).

Além disso, gostariamos de mencionar a importancia do
Brasil servindo como como referéncia positiva e protagonista
ambiental em arenas regionais de negociagdo, como no
MERCOSUL (Mercado Comum do Sul) e no BRICs (Brasil, RUssia,
india, China e Africa do Sul); notadamente, pelas sensiveis
condi¢Bes na tentativa de conciliar os interesses geopoliticos e
econdmicos com os dilemas sociais e ambientais de paises com
diferentes niveis de desenvolvimento econémico, tecnoldgico e
humano.

Um assunto que merece destaque refere-se a disponibilidade
de recursos naturais ndo renovaveis destinados a producdo de
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energia, que demanda articulagdes entre os setores produtivos e
Estados interessados (producdo e consumo), 0s quais tracam
objetivos geopoliticos especificos e utilizam da cooperagdo ou
competicdo como mecanismos para atender seus interesses. A
respeito do interesse geopolitico energético, a manutencdo das
atividades econémicas e a conciliagdo das questbes ambientais,
Pfeifer (2012) aponta como o agrupamento conhecido como BRICs
deveria lidar:

A questdo da energia deve ser pensada de maneira
coletiva nos BRICS néo somente porque existe um
imperativo moral de se controlar a deteriora¢do do
meio ambiente, ou se deseje ndo desatender
normativas fixadas por regimes internacionais. A
energia, entre os BRICS, é antes de tudo uma questdo
interna, porque volumosos fluxos intra-BRICS
representam interesses estratégicos: China e india séo
grandes importadores de hidrocarbonetos, enquanto a
RUssia e o Brasil do pré-sal sdo grandes exportadores.
Uma matriz energética mais limpa deve otimizar as
necessidades gerais desses paises e do planeta, mas
deve servir também aos interesses préprios dos
membros dos BRICS. O consumo de petréleo
continuaré aquecido por pelo menos mais trinta anos.
O uso mais eficiente do petréleo e de 6leos com
menor emissdo € um interesse compartilhado dos
BRICS. A partir de um tema concreto vital aos cinco
paises pode se chegar a uma solucéo parcial, por meio
de pesquisas cientificas e tecnolégicas conjuntas e da
cooperacdo entre as empresas de energia nacionais,
sejam estatais ou privadas, para um tema que
preocupa todo 0 mundo e é dotado de potencial de ser
transferido a outras regies (PFEIFER, 2012, p. 83-
84).
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A questdo energética tem impacto direto sobre as mudancas
climéticas e ao estabelecer estratégias para aumentar a participacdo
dos BRICs na economia mundial, consequentemente, havera
proporcional aumento da producdo de externalidades negativas
originadas por suas economias. A China, um dos membros desse
arranjo multiestatal, tornou-se o maior emissor de poluentes na
atmosfera, apesar dos investimentos em tecnologia para minimizar
0s impactos sobre o meio ambiente, ultrapassando a lideranca
negativa que era exercida pelos EUA sobre esse problema. A india
também estd entre os maiores emissores de poluentes, em
decorréncia da expansdo de sua economia, sem a devida atencdo as
questBes socioambientais. O Brasil dispGe de matriz energética que
prioriza as fontes de energia renovaveis, como a hidrelétrica, que
também causa impacto socioambiental, mas em menor grau se
comparada com carvao, petroleo e gas. Este € um dos possiveis
temas que abre portas ao Brasil para estabelecer mecanismos de
cooperacdo em prol do desenvolvimento sustentavel.

Um outro exemplo que gostariamos de citar é a lideranca
ambiental brasileira no MERCOSUL, arranjo regional criado nos
anos de 1990, composto pelos Estados fundadores Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai e, desde entdo, as tratativas ambientais foram
levadas para a arena sul-americana associadas as questdes
comerciais, objetivo central desse bloco. O Brasil demonstrou
pioneirismo nas tratativas ambientais domésticas, na maior parte das
vezes, e por outras, em conjunto com a Argentina, instigando os
outros membros a também avangarem na criacao de leis e instancias
que prezassem pela conservacdo ambiental em seus territorios. Além
disso, a realizacdo das Conferéncias Rio-92 e Rio+20, sediadas no
Brasil, foram itens pautados nas reunides técnicas do Subgrupo de
Trabalho n° 6 Meio Ambiente do MERCOSUL, recebendo o apoio
dos outros membros e reafirmando compromissos com 0s Acordos
Ambientais Internacionais (GARCIA, 2019).
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A seguir, abordaremos 0s processos de governanca ambiental
global pelo viés do papel dos atores estatais e ndo estatais e das
questBes que vao além das teorias e abordagens classicas das
Relaces Internacionais. Esta secdo contribui para que se entenda 0s
mecanismos pelos quais as questdes de cunho ambiental sdo tratadas
em um contexto de dinamismo de processos e atores que ultrapassam
as fronteiras nacionais.

A GOVERNANCA AMBIENTAL GLOBAL E OS ATORES
ESTATAIS E NAO ESTATAIS

Uma parte da literatura de RelacBes Internacionais entende
que o sistema internacional € caracterizado pela anarquia e pela
existéncia de Estados soberanos que vivem uma intensa relacdo de
cooperacao e conflito; diferentemente da dimensdo doméstica, onde
ha hierarquia entre instituicdes e uma autoridade formal reconhecida
(WENDT, 1995). QOutra parte significativa da literatura de Relagdes
Internacionais flexibiliza o conceito de soberania para valorizar a
cooperacao através da governanga entre atores estatais (governos e
organizagOes internacionais — OIs), e entre esses e atores ndo
estatais, o que remete a difusdo da autoridade centralizada
constituida em arenas transnacionais, diferentes do nivel doméstico
e da dimensdo propriamente intergovernamental que caracteriza as
Relaces Internacionais entre Estados soberanos (ROSENAU, 1992;
MAHLER, 2000; RUGGIE, 2004; HURRELL, 2007)..

Aplicada aos problemas ambientais globais, essa literatura
utilizou o conceito de regime internacional para 0 meio ambiente nos
anos de 1970 e 1980 e, nos anos de 1990, passou a empregar o
conceito/teoria da governanca global, utilizado para muitos temas
que dependem da cooperacdo internacional, aplicado também a
temas ambientais, como mudancas climaticas, desertificacdo,
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biodiversidade, dentre outras (YOUNG, 1989; 1994; 1997; 1999;
2002).

Do ponto de vista analitico, ressalta-se que 0s regimes
ambientais, e mesmo o conceito de governanca global, ndo possuiam
instrumentos de enforcement (MEDEIROS; STEINER, 2010),
baseados em uma autoridade formalmente constituida. Essa
literatura passou a questionar a sua efetividade, ou seja, a propria
distribuicdo dos incentivos, e a projecdo de seus efeitos sobre o
calculo dos atores envolvidos (YOUNG, 1999). Esse
questionamento resultou em uma robusta agenda de pesquisa que fez
uso de analise comparada para compreender a variabilidade nos
resultados alcancados pelos regimes ambientais. O enforcement é
entendido como os mecanismos pelos quais as normas, principios e
regras sdo aplicados, enquanto o compliance esta relacionado a
adesdo as normas, principios e regras pelos atores (HALL;
BIERSTEKER, 2002; BUTHE, 2004; DINGWERTH; PATTBERG,
2006). Como exemplo, a Convencéo sobre a Diversidade Biologica
estabelece uma série de normas, principios e regras. O enforcement
destes depende ndo somente da assinatura e ratificacdo da
Convengdo (compliance), mas também da criagdo de mecanismos
domésticos pelos quais os Estados membros internalizam e cumprem
tais normas, principios e regras.

Os regimes ambientais e a governanca ambiental tinham
outro desafio a frente: lidar com o problema da escala, ou seja, como
transferir e/ou projetar modelos e hipoteses para outro nivel de
analise em termos de espaco e tempo? O movimento de scaling-
down envolve a aplicacéo de hipoteses e modelos do macro ao micro,
isto €, das relagbes internacionais (incluindo as arenas
transnacionais) para as dimensdes nacionais, subnacionais e locais.
Ja 0 movimento de scaling-up questiona se modelos e inferéncias
desenhadas para a obteng&o de resultados em &mbito local poderiam
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também ser aplicados no plano global (KEOHANE; OSTROM,
1995; YOUNG, 2002).

Neste contexto, o conceito de governanca global € utilizado
para definir a agenda de cooperagdo policéntrica, quando ha a
participagdo de mdltiplos atores, em arenas sobrepostas
(internacional, transnacional e nacional/subnacional), em novas
agendas de pesquisa que demandam ferramentas analiticas para a
analise de processos decisérios mais complexos (OSTROM, 2010).

Nos anos de 1990, algumas publica¢es sdao emblematicas no
que tange o entendimento e a aplicacdo da governanca, como no
livro Governance Without Government: Order and Change in World
Politics (1992), o Relatério da Comissdo sobre Governanca Global
- Our Global Neighbourhood (1995) e a inauguracéo do periddico
Global Governance (1995) patrocinado pelas Nacdes Unidas. Estes
séo alguns exemplos que indicam a emergéncia e a complexidade do
conceito que seria utilizado para a compreensdo de novos temas
emergentes de Relagdes Internacionais, como direitos humanos,
corrupcdo, seguranca alimentar, meio ambiente, entre outros.

A abrangéncia de temas e a dificuldade de aplicar o conceito
de governanca global com maior precisdo acerca de seus resultados
verificaveis, implicou tanto no redimensionamento dos niveis de
analise (diferentes arenas) como também dos processos de tomada
de decisdo que se tornaram, consequentemente, mais dificeis de uma
aproximacdo tradicional baseada, exclusivamente, na autoridade do
Estado. Em parte, essa dificuldade diz respeito ao fato de o conceito
de governanca global incorporar o papel funcional dos atores néo
estatais que, por sua vez, possuem uma relacdo de
complementaridade e/ou de competicdo em assuntos que,
tradicionalmente, seriam de responsabilidade exclusiva dos Estados
(ROSENAU, 1992).
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Historicamente, a literatura de Ciéncia Politica e de Relacgdes
Internacionais tem dificuldade em enxergar a participagéo de atores
ndo estatais dividindo decisdes em arenas estatais (DINGWERTH,;
PATTBERG, 2006). Ao mesmo tempo, a chamada politica para
além das fronteiras estatais, caracteristica da globalizacdo, € uma
tendéncia inerente as relagBes internacionais contemporaneas e
acompanha o movimento de revisdo de teorias, desde as de
abordagem racionalista (realismo e idealismo) até as de abordagem
sociologica (construtivismo).

O préprio conceito de governanca traz em seu bojo a
dimensdo transnacional da politica internacional, aqui entendido
como o ‘transbordamento’ da esfera nacional ou da dimensao
doméstica. Apesar das primeiras formulacBes conceituais
restringirem o movimento nacional/transacional a esfera da acéo
governamental (KEOHANE; MILNER, 1996; PUTNAM, 1988),
logo foi deslocado para as arenas transnacionais hibridas (publico-
privadas) e até mesmo puramente privadas (BUTHE, 2004).

A participagdo de atores ndo estatais em arenas
transnacionais se justifica pelo protagonismo desses através da forte
atuacdo de instituicbes da sociedade civil organizada, como
organizacbes nao-governamentais (ONGs), da comunidade
epistémica e do setor privado. Essa condi¢do se tornou ainda mais
evidente com a globalizacdo, e pode-se apontar a existéncia de
‘tipos’ de governanga, conforme apresentamos no quadro 2.

As tipologias apresentadas sao flexiveis e adaptaveis em cada
contexto a depender do objeto em analise. No caso da agenda
ambiental, as discussbes giram em torno da Governanga sem
Governo (I e 11), da Governanca Privada, das Redes de Governanga
e da Governanca Multinivel porque todas essas abarcam, de formas
diferentes, a dimenséo transnacional que o tema enseja.
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Quadro 2 - Tipologias de Governanca Global

Denominacéo

Atores

Caracteristicas

Boa Governanga

Banco Mundial e
Organizag0es
Internacionais

Desenvolvimento econdémico
(JANNING, 1997; WOODS, 2000)

Governanga sem
Governo |

Atores Estatais e/ou ndo
Estatais

Governanga sem hierarquia no
sistema internacional (ROSENAU
& CZEMPIEL, 1992)

Governanga sem
Governo Il

Atores ndo-Estatais

Auto governanga em arenas locais
(sem o Estado) (OSTROM, 1990)

Governanga
Econbmica

Incentivos de Mercado
e Instituicdes
(contratos, regras e
hierarquias)

Economia Institucional
(WILLIAMSON, 1981; NORTH,
1990)

Governanca
Privada

Setor Privado
(empresas) e Terceiro
Setor (ONGS)

Terceiro Setor e Empresas como
rule-setters (BARTLEY, 2003;
PATTBERG, 2007; BUTHE &

MATTLI, 2011)

Redes de
Governanga

Redes Transnacionais
Estatais, Hibridas ou
Privadas

Transnacional (Publico ou Privado)
(KECK & SIKKINK, 1998;
SLAUGHTER, 2004)

Governanca
Multinivel

Estatais e/ou nao-
Estatais

Articulagdo Multinivel
(HASENCLEVER, 1997;
RUGGIE, 2004; ARMITAGE,
2007)

Fonte: Elaboracéo prépria. Baseada em: Kershergen; Waarden, 2004; Pattberg, 2007.

A denominagdo de ‘governanga sem governo I’ questiona a
hierarquia dura do sistema internacional. A ‘governanca sem
governo II” diz respeito a auto-organizacdo de grupos sociais locais,
e sua capacidade em promover escolhas coletivas na forma de regras
e normas, e implementa-las sem a necessidade do Estado, ou de
incentivos de mercado. Esse conceito de Governanca também é
entendido como regras e arranjos institucionais (formais e informais)
que sdo desenhados para regular o comportamento dos atores
envolvidos (OLSON, 1965; OSTROM, 1986; NORTH, 1990). A
articulacdo global-local realga a dimenséo multinivel do conceito de
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governanca, e a auséncia de uma Unica autoridade central remete a
governanca policéntrica. Varios conceitos de governanga também
remetem a transferéncia de ‘responsabilidades’ do publico para o
privado (PATTBERG, 2007).

Ha ainda uma relacdo entre os conceitos de governanca e
democracia. As instituicdes multilaterais sdo importantes espacos
para aumentar a participacdo democratica de paises, ao proverem
incentivos para a cooperagdo entre diferentes ‘partes interessadas’.
Neste sentido, a falta de uma Ol especializada em meio ambiente,
contribui para um possivel déficit democréatico na agenda ambiental
global. Assim, outros atores acabam por impulsionar as contendas
relacionadas as tratativas ambientais, como as ONGs e o setor
privado que, de forma indireta ou direta, contribuem no suprimento
do déficit democréatico através de iniciativas locais que, muitas
vezes, ndo sdo contempladas pelos regimes internacionais por
estarem inseridos nos niveis intergovernamentais (PATTBERG,
2007).

Vale mencionar que o Programa das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA), criado em 1972, possui papel relevante
na arena ambiental global, mas ainda carece de instrumentos
institucionais efetivos de enforcement e monitoramento e autonomia
financeira. Apesar da maioria dos Estados membros do Sistema
ONU concordarem com a ideia de se criar uma organizacao
internacional para 0 meio ambiente, ainda existem muitos dissensos
entre os atores. Desta forma, cabe aos paises estabelecer uma
estrutura institucional que abarque e promova os principios do
desenvolvimento sustentavel e da governanga ambiental em seus
territorios. Ademais, uma série de iniciativas provenientes de atores
ndo estatais impulsiona a agenda ambiental para arenas
transnacionais.

As criticas em relagdo aos regimes internacionais
(STRANGE, 1982) remetem aos problemas de compliance e dos
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mecanismos de enforcement, devido a falta de instrumentos efetivos
de monitoramento e accountability, como acontece com as questdes
ligadas as mudancas climéticas, poluicdo atmosférica, oceanos, que
sdo denominados de Global Commons (BUCK, 1998).

Além disso, alguns temas escapam das arenas
intergovernamentais e sdo transferidos para as arenas transnacionais,
que contam com a participacdo expressiva de atores ndo estatais para
que os problemas com o compliance e enforcement possam ser
minimizados. Nesse sentido, o enforcement acaba sendo transferido
para 0s atores ndo estatais, como as ONGs e o setor privado que,
muitas vezes, implementam as regras socioambientais em ambito
local, seja em arranjos institucionais formais, com regras
institucionalizadas, ou em arranjos informais que ocorre com 0
estabelecimento de regras locais e principios a partir do
entendimento dos individuos daquela coletividade. Neste contexto,
podemos considerar que as questdes socioambientais se aproximam
da governanca sem a autoridade do Estado (OSTROM, 1990;
ROSENAU, 1992).

Ao mesmo tempo, acredita-se que muitos atores ndo estatais
atuam a “sombra da hierarquia”, ou seja, estes acabam por levar em
consideracdo a regulacédo intergovernamental existente porque, em
ultima instancia, serdo objeto de aprovacdo por parte do Estado. Esse
é 0 argumento para que essa abordagem questione a legitimidade e a
efetividade da cooperacdo entre atores ndo estatais (BORZEL;
RISSE, 2010).

Outro conceito que divide a literatura diz respeito a
legitimidade. Esta possui papel importante na construcdo da
autoridade de um ator, seja ele estatal ou ndo estatal. O fato € que o
Estado ja é reconhecido como um ator legitimo, o que faz com que
0s outros atores busquem outras formas para conquistar sua
legitimidade. A autoridade pode ser construida a partir do mercado
(expertise em um determinado tema/assunto, know how, ou seja, um
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‘saber fazer’). No que se refere a legitimidade das instituicdes
internacionais, esta € conquistada com o compartilhamento da
soberania dos membros e, se possivel, quando contém mecanismos
que garantem o compliance (a ades&o as regras) e que punem com
sancao aqueles que ndo cumprem as regras.

Uma terceira forma de a autoridade angariar legitimidade diz
respeito a efetividade, ou seja, ela se estabelece através dos
resultados alcancados pelos atores, estatais e ndo estatais. O grande
desafio estd em alcancar a efetividade em regras que ndo sao
obrigatérias por emanarem de atores ndo estatais, como 0s
principios, critérios e indicadores desenvolvidos por empresas e
ONGs (denominado genericamente por padrdes ou Standards), pelo
fato de serem adesGes voluntarias. Tal efetividade pode ser
alcancada através das fungdes regulatorias que os principios,
critérios e indicadores na forma de Standards demandam e, muitas
vezes, prevalecem diante de vacuos do poder estatal ou quando hé a
relacdo de complementaridade as politicas publicas existentes.

A esfera publica das relagBes internacionais, construida
tradicionalmente pelos atores estatais em arenas
intergovernamentais, esté se desgastando gradativamente e, cada vez
mais, 0 transnacionalismo se apresenta como o fenémeno que
impulsiona as tematicas da governanca global. Alguns autores
ligados as teorias e abordagens racionalistas apontam que o
transnacionalismo é uma ameaca para a democracia nos paises, uma
vez que o Estado perde o controle dos processos que atravessam as
suas fronteiras, por conta da crescente autonomia de atores nao
estatais e de fluxos que sdo produtos da globalizacdo (KAISER,
1971).

No entanto, defende-se que o transnacionalismo é uma forma
pelo qual o publico é remodelado ou reconstruido e afeta a provisao
dos bens publicos globais (RUGGIE, 2004). Neste sentido, as ONGs
e 0 setor privado, por meio da governanga privada, procuram
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compatibilizar os interesses corporativos com a provisao de bens
publicos, a exemplo dos projetos e campanhas com apelo de
preservacdo ambiental, equidade social e eliminacdo da pobreza,
problemas considerados globais. Assim, a acdo de empresas e ONGs
acaba por ganhar um recorte bottom-up, emanado a partir do local
que se articula a agenda global da governanca ambiental.

Essas novas formas de governanca e regulacdo s&o
‘produzidas’ por ONGs e pelo setor privado através de principios,
critérios e indicadores (padrdes como Standards) que desempenham
papel fundamental para que a agenda ambiental possa evoluir e 0s
resultados possam ser alcangados e mensurados, atraves de analises
tedricas e empiricas, ou seja, instrumentos que possam garantir
resultados efetivos. O fato é que a regulacdo promovida por ONGs e
pelo setor privado (por meio de padrdes na forma de Standards)
produz incentivos a cooperagdo, pois cria arranjos institucionais que
envolvem a participacdo de stakeholders estratégicos para as areas
em questdo. Alguns exemplos que envolvem Standards séo as
certificacbes da FSC (Forest Stewardship Council) e da UEBT
(Union for Ethical BioTrade), que legitimam a comercializagdo de
madeiras e os usos do patrimdnio biogenético, respectivamente??,
baseados nos principios do desenvolvimento sustentavel.

A crescente participacdo dos atores ndo estatais é um fato e
esta ligada as novas formas de governanca, para além das estruturas
hierarquicas dos Estados. A mudanca dos assuntos ambientais de
arenas intergovernamentais para arenas transnacionais publico-
privadas cria arranjos institucionais transnacionais que caracterizam

100 FSC (Forest Stewardship Council) é uma organizagdo ndo governamental que procura
apontar estratégias para que as florestas sejam ambientalmente, socialmente e
economicamente manejadas. Através do seu selo, a organizacdo reconhece a produgdo
sustentavel de produtos de origem madeireira. A UEBT (Union for Ethical BioTrade) é uma
organizagdo ndo governamental que estimula a adogdo de praticas sustentaveis por parte
dos membros no que se refere ao uso da biodiversidade, e que promovam o
desenvolvimento do negécio, o desenvolvimento local e a conservacédo da biodiversidade.
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o declinio da capacidade regulatoria dos Estados (PATTBERG,
2007).

O compliance e o enforcement sdo transferidos para as ONGs
e setor privado, seja na aplicacdo de Standards que emanam das Ols,
seja na producdo de seus proprios padrées ao atuarem como rule-
setters. Os Standards podem ser classificados de acordo com a sua
natureza: possuem orientacdo mercadoldgica, como no caso do FSC
ou possuem orientacdo informativa, como no caso de indicadores de
sustentabilidade da UEBT (BIERMANN; PATTBERG, 2008).

Podemos considerar que o publico e o privado se
complementam e ndo competem entre si, considerando que esses
atores dispdem de diferentes capacidades, responsabilidades e
legitimidade, ou seja, o privado pode desempenhar o papel de
‘executor’ do publico e o publico pode ser influenciado fortemente
pela atuacdo do privado, como nos casos em que a atuacao do setor
privado €é tdo expressiva que acaba por influenciar a elaboracéo ou
mesmo a adaptacdo de politicas publicas.

A literatura em Relagdes Internacionais ainda privilegia a
centralidade do papel do Estado, mas reconhece que 0s atores nao
estatais possuem cada vez mais insercdo em assuntos que o Estado
ndo consegue lidar de forma completa (CHASEK et al., 2017). A
respeito de acordos internacionais, estudos cada vez mais mostram
que atores ndo estatais - sociedade civil organizada, Ols - possuem
papel relevante para a implementacdo do que foi acordado
(MITCHELL, 2009); sendo que em muitos casos existe 0 processo
de delegacdo de funcbes (GREEN, 2010), como observado na
questdo da biodiversidade no que se refere & Convencdo de
Diversidade Bioldgica (1992) e ao Protocolo de Nagoya (2010) que
versam sobre o acesso e a utilizagdo do patrimdnio genético da
biodiversidade, sendo que este acesso e uso sao feitos por empresas
e grupos de pesquisadores em muitos casos e, em certa medida,
regulados por atores transnacionais ndo estatais que ajudam no

212



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

processo de enforcement da Convencdo e do Protocolo no ambito
domeéstico dos paises membros (ZACARELI, 2019).

No Brasil, este movimento acontece de forma evidente e a
participacdo do pais nos diversos foruns internacionais para a agenda
ambiental demonstra a tentativa de tratar o tema em ambito
intergovernamental; mas a crescente inclusao de atores ndo estatais
aponta uma reorientacdo nos mecanismos de enforcement, que
confirmam a necessidade de buscar solucdes transnacionais em
iniciativas que delegam o papel do Estado para a atuacdo das ONGs
e do setor privado, 0s quais possuem capacidades de contribuir com
a governanca ambiental e criar regula¢des que sdo complementares.

CONSIDERACOES FINAIS

A Biosfera é a camada na Terra onde existe a interacéo entre
0s recursos abioticos e os as diversas formas de vida, desde seres
microscopicos até os grandes mamiferos. No entanto, os seres
humanos, gracas a sua racionalidade e capacidade de
desenvolvimento de técnicas e tecnologias, conseguiram dominar a
natureza para atender suas necessidades. Paralelamente, a relacéo
humano-natureza e humano-humano tornou-se cada vez mais de
apropriacdo e exploracdo, resultando em uma sociedade
contemporanea que vive constantemente em crises.

Diante de tantas evidéncias, é inegavel que as acdes
antrépicas afetam significativamente o equilibrio do sistema Terra.
Por isso, a necessidade de se repensar 0S comportamentos
depredatorio, produtivista e consumista, e assumir responsabilidades
e acOes para reverter as diversas formas de degradagdo sobre a
natureza, conjuntamente com preocupagdo em promover 0
desenvolvimento humano em condi¢Ges mais equitativas para todas
as pessoas, de todas as regides do mundo, mas com vistas a longo
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prazo, para que as futuras geracdes também possam ter condicbes
dignas de vida. Esse desejo esta imbuido naqueles que defendem
genuinamente a adocdo do desenvolvimento sustentavel e as
dimensdes e préticas da sustentabilidade.

As Conferéncias celebradas no ambito das Nacbes Unidas
foram muito importantes por colocarem na agenda internacional a
inter-relacdo entre meio ambiente e desenvolvimento humano, a
necessidade de revisar os padrbes de producdo e consumo, as
relacBes assimétricas entre os Estados desenvolvidos e em
desenvolvimento, bem como entre suas respectivas populacdes, e
porgue 0s recursos naturais renovaveis e nao renovaveis ndo podem
ser considerados meros recursos econdmicos. Os documentos
resultantes dessas Conferéncias ndo séo vinculantes e, sim,
compromissos morais de que os Estados dedicar-se-iam para a
promocdo da viabilidade econdmica, justica social e conservacao
ambiental para atender as necessidades de todos 0s povos que vivem
na Terra e suas geragoes futuras.

Podemos reconhecer que houve avango em muitos temas
socioambientais, no entanto, a efetividade na promocdo do
desenvolvimento sustentavel estad, em sua maioria, atrelado a
vontade politica, a consciéncia ecoldgica que é influenciada pela
cultura e educacéo de cada sociedade e as demandas de mercado
(interno e internacional).

A Agenda 2030 e os 17 Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel que iniciaram em 2015 e perdurardo até 2030, sdo e
serdo uma demonstracdo do comprometimento dos Estados, em
parceria com o0s atores ndo estatais, na promogdo do
desenvolvimento sustentdvel em varios desafios e escalas
geograficas.

Compreender o transbordamento da agenda ambiental é
fundamental para que se possa entender a politica externa dos paises
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e seus posicionamentos e atuagdo nas Conferéncias ambientais. Na
secdo sobre o Brasil na agenda ambiental global, foi possivel notar
como a atuacdo do pais envolve elementos de interesse nacional e de
projecdo no sistema internacional que sdo justificados pela
abundancia de recursos naturais em seu territorio, o que coloca o pais
na lista dos paises mais biologicamente diversos no planeta Terra, e
a busca de garantir sua soberania para ndo sofrer com a ingeréncia
dos paises desenvolvidos. A ténue linha da geopolitica ambiental.

O Brasil se coloca como importante protagonista na
promocdo do desenvolvimento sustentavel, uma vez que faz parte do
grupo de paises considerados em desenvolvimento e, cada vez mais,
demanda recursos naturais para que possam atender as necessidades
de suas populages e as demandas dos mercados globais nos quais
participam, principalmente, com o fornecimento de commaodities. Os
paises em desenvolvimento ndo podem adotar o antigo modelo de
crescimento econdmico baseado na industrializacdo e na
urbanizagdo, sem a preocupagdo com o desenvolvimento humano e
a conservacdo ambiental. Ndo teremos tempo e nem recursos para
reverter as mudancas que estamos causando nos limites planetarios
que possibilitam todas as formas de vida, inclusive a humana.

Transnacionalmente, a maior parte dos processos que
envolvem a governanca ambiental global precisam incorporar os
atores ndo estatais. Vale reafirmar que néo se buscou apresentar uma
visdo que favorece os discursos de declinio ou desaparecimento dos
Estados, mas sim, demonstrar como 0s atores ndo estatais séo
cruciais para que os objetivos da agenda ambiental global sejam
alcangados. Neste sentido, pode-se concluir que a governanga
ambiental global e o futuro da humanidade dependem da
participacdo efetiva dos multiplos atores - estatais e ndo estatais -
considerando sua complementaridade e capacidade de impactar nas
escalas local, subnacional, regional e global.
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Glossario

Accountability: é o processo pelo qual atores estabelecem metas e compromissos
e assumem a responsabilidade por um eventual ndo cumprimento, o que pode gerar
sancdes.

Ac0es antropicas: agdes humanas que impactam o meio ambiente.
Compliance: processo pelo qual os atores aderem as regras.

Desenvolvimento Sustentavel: promocdo do desenvolvimento humano em
condi¢cOes equanimes para as geragOes atuais e futuras, baseado no tripé
economicamente viavel, socialmente justo e ambientalmente ético/correto.

Enforcement: processo pelo qual os atores implementam as regras.
Global Commons: recursos que néo estdo sob a jurisdigdo de um Estado soberano.

Rule-setters: criadores de regras.

Standards: padroes.
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ENERGIA E RELACOES INTERNACIONAIS

Lais Forti Thomaz
Bruna Bosi Moreira

Ao final deste capitulo vocé tera aprendido:

- O conceito de seguranga energética e soberania
energética;

- As teorias de RelagGes Internacionais no contexto
energeético;

- Tipos de energia ndo-renovaveis e renovaveis;

- Relacdo entre energia e desenvolvimento.

Energia € um elemento extremamente importante para o
desenvolvimento dos paises. Alguns Estados tém muitos recursos
energeéticos, enquanto outros sao altamente dependentes de recursos
que vém do exterior, mas em todos 0S casos a seguranca energética
aparece como um objetivo permanente. Existem fontes energéticas
convencionais/tradicionais e alternativas. As energias alternativas
podem substituir ou complementar as energias convencionais.
Quando energias alternativas ganham escala comercial e vencem
barreiras tecnoldgicas, podem vir a se tornar um tipo de energia
convencional. As novas regras impostas por acordos ambientais tém
resultado na busca por fontes energéticas que ndo prejudiquem o
meio ambiente e que preservem 0S recursos naturais, 0 que vem
modificando a maneira como os paises se desenvolvem. Por isso,
fontes de energia alternativas aos combustiveis fosseis tém sido
opcodes adotadas por muitos paises.
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Dessa forma, neste capitulo iremos, primeiramente, tracar
um panorama de como as RelagOes Internacionais tratam desse tema,
ressaltando as principais fontes utilizadas e seu impacto no
desenvolvimento e no comércio internacional. Na segunda parte do
capitulo vamos apresentar a importancia dos combustiveis néo-
renovaveis: petréleo, carvao mineral, gas natural e energia nuclear.
Daremos destaque aos conflitos derivados da busca pelo controle das
reservas de petréleo. Na terceira parte, apresentamos as opgdes
renovaveis de geracdo de energia — energia hidraulica, solar, eblica,
geotérmica, de mares e a energia gerada por biocombustiveis — e
verificamos como as novas politicas energéticas também tém
impactado o comercio internacional.

ENERGIA E DESENVOLVIMENTO INTERNACIONAL

A premissa de que “para se ter desenvolvimento € preciso ter
energia” é conhecida — ou, como diz Francois Houtart (2010, p. 21):
“ndo existe desenvolvimento sem energia”’. Essa relagdo entre
desenvolvimento e energia foi evidenciada principalmente a partir
da Revolugdo Industrial no final do século XVIII, na qual o carvao
mineral se tornou a principal fonte energética. No século XX, o
petréleo assumiu este posto e, assim, possibilitou inimeras
transformacbes (MADUREIRA, 2010). A partir dos anos 1970,
porém, houve um alerta sobre sua escassez e, por isso, 0S paises
passaram a investir em outras opg¢Bes, como gas natural, energia
nuclear, solar, edlica e os biocombustiveis. Entretanto, apesar de
observarmos uma transicdo energética em curso, o petroleo ainda
figura como uma das principais fontes de energia. Exploraremos,
nesta secdo, a conex@o entre energia e desenvolvimento e
verificaremos como essa relagdo é interpretada por algumas
correntes tedricas das Relagbes Internacionais. Por fim,
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analisaremos os imperativos que geraram mudancgas no modelo de
desenvolvimento e, consequentemente, no paradigma energético a
partir dos anos 1970.

ASSIMETRIAS DO DESENVOLVIMENTO E RECURSOS
ENERGETICOS

Uma das maneiras pelas quais se verifica a relacdo entre
energia e desenvolvimento é de acordo com o consumo de energia
comercial per capita (ou seja, por habitante de cada pais). Segundo
Goldemberg (1998), quando esse consumo estd abaixo de uma
Tonelada Equivalente de Petroleo por ano (1 TEP/ano), existe uma
relacdo alta entre taxas de analfabetismo, mortalidade infantil e
fertilidade, ao mesmo tempo em que a expectativa de vida é baixa.
Vale dizer que quando um pais é desenvolvido, 0 consumo per capita
é maior, isto é, chega a valores acima de 2 TEP/ano, o que reflete
melhores condi¢fes sociais.

A grande parte dos paises que possuem as maiores reservas e
sdo exportadores de petrdleo estdo localizados em regides periféricas
e/ou subdesenvolvidas; ja os maiores consumidores, com excecao de
China e india, s&o os paises desenvolvidos. Esta situacio, ainda que
esteja sofrendo mudancas, gera um cendrio de assimetria horizontal,
caracterizado pelo eixo Norte-Sul. Essa dindmica, por sua vez,
resulta em uma relacéo entre consumidores e produtores que envolve
tanto conflitos como cooperagéo.

Neste contexto, destacam-se dois conceitos: o de segurancga
energética e o de soberania energética. O conceito de seguranca
energética mais utilizado é a garantia de abastecimento abundante,
ininterrupto e com pregos acessiveis de recursos de energia. Esta,
porém, é uma conceituacdo que parte do ponto de vista dos
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consumidores. Por isso, ao longo dos anos, o conceito evoluiu para
incluir também a ideia da seguranca de demanda — uma vez que, do
ponto de vista dos exportadores de energia, seguranca significa a
existéncia de demandantes. Tal evolucdo do entendimento acerca da
seguranca energética também passou a incluir outros fatores, como
a questdo ambiental, por exemplo. Por isso, esse conceito “se altera
conforme se considerem as perspectivas de diferentes autores e
distintos interesses e também de acordo com o contexto econdmico,
politico e social de cada tempo” (FERREIRA; MOREIRA, 2018).

De modo geral, os paises identificam essa questdo como
estratégica e de interesse nacional. Estados dotados de recursos
energéticos buscam garantir que seus recursos ndo sejam dominados
por empresas multinacionais, apesar de alguns dependerem de
tecnologia estrangeira, utilizando-se de politicas nacionalistas para
garantirem a sua soberania em relacao a seus recursos energéticos.
Para Lahoud (2005), a soberania energética pode ser entendida como
a capacidade de determinada comunidade politica exercer controle e
autoridade e de regular racional, limitada e sustentavelmente a
exploracdo dos recursos energéticos, porém com uma margem que
possa minimizar custos provenientes de pressoes externas de atores
que disputam pela posse desses recursos.

O conceito de soberania energética esta intimamente
relacionado ao de nacionalismo de recursos, que significa que os
recursos pertencem a uma na¢do e ndo a empresas ou a individuos
que possuem a area na qual estes recursos se encontrem. Em outras
palavras, sdo considerados patriménio nacional e, portanto, devem
ser utilizados para o beneficio da nacdo e ndo para fins privados
(MARES, 2010).
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PREMISSAS TEORICAS SOBRE AS QUESTOES
ENERGETICAS

Dentro da perspectiva de seguranca e de soberania, podemos
refletir como alguns paradigmas tedricos das Relagdes
Internacionais dialogam com as questbes energéticas. A teoria
realista identifica os recursos naturais e geopoliticos como recursos
de poder muitas vezes motivadores de guerras por sua posse ou ao
menos pelo acesso a eles. Nessa corrente tedrica, o peso das questdes
militares dialoga intimamente com a importancia da seguranca
energética, uma vez que recursos energéticos, especialmente o
petréleo, sdo fundamentais para abastecer o aparato militar dos
Estados, fatores que garantem o poder principalmente quando se
trata de grandes poténcias. Por focarem em questdes como poder e
sobrevivéncia, energia, nessa interpretacdo, seria uma questdo de
interesse nacional. Entretanto, o realismo tem limitacGes em gerar
explicaces em relagdo aos primeiros Choques do Petroleo!!, por
exemplo: suas premissas ndo tém variaveis explicativas que
justifiguem a maneira pela qual Estados menos poderosos, nos
termos da teoria realista, como a Arabia Saudita e Ird, desafiaram
uma superpoténcia como os Estados Unidos, em 1973 e 1979.

No caso do liberalismo, encontramos como expoente a teoria
da Interdependéncia Complexa, de Keohane e Nye (2011), segundo
a qual existem processos de interdependéncia simétrica (quando 0s
paises sdo igualmente afetados pelo comportamento do outro) e
assimétrica (quando ha diferentes capacidades entre os paises). Este
ultimo tipo de interdependéncia ajuda a explicar acontecimentos
como o citado Choque do Petr6leo e pode ser melhor compreendido
através dos conceitos de vulnerabilidade e de sensibilidade.

11 para informag@es sobre o Choque do Petréleo verificar item 2.2 deste capitulo.
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A vulnerabilidade ocorre quando um ator permanece
submetido a custos impostos por eventos externos, mesmo apds ter
desenvolvido uma politica para evitar tais problemas. A
vulnerabilidade é fundamental para se entender o novo padrdao de
Relacbes Internacionais, pois ela é capaz de explicar como alguns
atores ficam mais ou menos sujeitos as regras do jogo: quanto maior
a interdependéncia, maior sera a vulnerabilidade. A vulnerabilidade,
portanto, diz respeito aos custos de abandono do sistema ou da
alteracdo das regras do jogo. Logo, ao pressupor uma mudanca, 0
conceito possui uma dimensdo estratégica. Um exemplo relacionado
ao ambito energético foi 0 que ocorreu durante a crise do petréleo na
década de 1970:

No caso do petréleo, por exemplo, 0 que importa néo
é apenas a proporcdo da necessidade de importagao,
mas as alternativas a energia importada e os custos de
manter essas alternativas. Dois paises, cada um
importando 35% de petrdleo, podem parecer
igualmente sensiveis aos aumentos dos pre¢os; mas
se um deles puder mudar para fontes internas a um
custo moderado, e 0 outro ndo ter essa alternativa, o
segundo estado seria mais vulnerdvel do que o
primeiro (KEOHANE; NYE, 2011, p. 11).

Dessa forma, vulnerabilidade seria medida em relacdo aos
custos envolvidos em uma mudanca na politica energética dos paises
afetados pela crise. Assim, todos os importadores mostraram-se
sensiveis aos efeitos do Choque, mas aqueles que importavam mais
revelaram-se mais vulnerdveis, ou seja, encontraram maior
dificuldade em alterar sua politica energética. A sensibilidade
relaciona-se com intera¢fes dentro de uma estrutura sociopolitica,
quando a acdo de um ator é refletida em outro e, assim, diz respeito
a rapidez com que os paises solucionam um entrave. A crise do
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Petréleo evidenciou a sensibilidade e vulnerabilidade dos paises
ocidentais, principalmente dos Estados Unidos e da Europa, que nédo
podiam alterar suas politicas energéticas em tdo curto prazo.

Dentro dos fundamentos do liberalismo, emerge a teoria dos
Regimes Internacionais'?. Além do Estado-nag&o, outros atores s&o
considerados protagonistas no cenario internacional, como as
Organizacdes Internacionais, as Organizag0es Nao-Governamentais
(ONGs) e as empresas multinacionais. Essas corporacfes
desempenham um papel de grande relevancia no cenario energético,
principalmente relacionado ao desenvolvimento de novas
tecnologias de extragéo, por exemplo.

Outro pressuposto da corrente liberal compreende que 0s
efeitos da formulacdo de uma politica internacional impactam o
ambiente doméstico de formas diferentes:

Quando existem vérios temas da agenda, muitos dos
quais ameagam os interesses dos grupos domésticos,
mas ndo ameagam claramente a nagdo como um todo,
os problemas de formulacdo de politica externa
coerente e consistente aumentam. Em 1975, a energia
era um problema de politica externa, mas solucfes
especificas, como imposto sobre a gasolina e
automoveis, implicaram na oposicdo a legislagao
doméstica [nos EUA] por parte dos trabalhadores e
empresas automobilisticas da mesma forma
(KEOHANE; NYE JR., 2011, p. 22).

Além das tradicionais correntes realista e liberal, podemos
encontrar aspectos relacionados com recursos energéticos nas teorias

12 “Qs regimes internacionais sio definidos como principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisoes de determinada area das relagdes internacionais em
torno dos quais convergem as expectativas dos atores” (KRASNER, 2012, p. 93).
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marxistas, que destacam a forma como o Norte capitalista explora os
paises periféricos “por meio da extracdo de suas matérias-primas
baratas, da exploracdo da sua forca de trabalho e de uma estrutura de
comércio desigual” (FUSER, 2013, p. 18). Alguns autores marxistas
buscam também questionar a incompatibilidade da acumulacao
capitalista sem limites com relagdo as limitagdes dos recursos
naturais e por isso sdo conhecidos como eco marxistas ou eco
socialistas (FUSER, 2013, p. 19).

Vale ressaltar que dentro dessa l6gica, ndo apenas o Estado,
mas também as grandes corporagdes influenciam essa relacdo e
buscam se beneficiar dos recursos dos paises explorados. Para
Houtart (2010, p. 25), “a exploragdo dos recursos naturais nas
periferias ampliou-se consideravelmente através das empresas
coloniais, e as guerras intra-europeias e mundiais foram o resultado
de ferrenhas competicBes, visando garantir o controle dessa
exploragdo”. Além das parcerias e da relevancia e forga das empresas
multinacionais e seus lobbies dentro deste contexto, precisamos
reconhecer que sendo este um setor estratégico, o Estado refor¢a sua
importancia e age em busca de solugdes e regulacdes que garantam
sua seguranga energetica.

NOVO MODELO DE DESENVOLVIMENTO E AS
MUDANCAS NO PARADIGMA ENERGETICO

Diante dos problemas derivados da escassez e finitude dos
recursos naturais e das fontes energéticas, bem como as
consequéncias das mudangas climéticas, o modelo de
desenvolvimento adotado no século XXI foi questionado
inicialmente pelos intelectuais e empresarios do chamado Clube de
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Roma, entre o fim da década de 1960 e inicio dos anos 19703, Em
1972, este grupo lancou a obra Os Limites do Crescimento
(MEADOWS et al., 1972), questionando o0s modelos de
desenvolvimento adotados até entdo e alertando sobre os problemas
ambientais. Nesse contexto, surgiu o termo sustentabilidade, que foi
oficialmente adotado em 1983, no ambito da Comissdo Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento das Nacgdes Unidas
(ONU), e teve como proposito aliar o desenvolvimento econémico a
preservacdo do meio ambiente. Isso reforcou ndo somente a
preocupacdo com 0 meio ambiente como também a necessidade de
0s paises investirem em fontes de energia limpa.

A grande questdo que emerge neste contexto €: Quem seria o
culpado pelo aquecimento global? De um lado estavam os paises
desenvolvidos, e de outro os paises em desenvolvimento. O
argumento do primeiro grupo era que o modelo de desenvolvimento
dos paises emergentes, como China e Brasil, estaria causando 0s
efeitos nocivos ao meio ambiente. Por outro lado, os paises do
segundo grupo defendiam que os paises desenvolvidos deveriam
arcar com maiores responsabilidades no sentido de diminuir a
emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE), pois eles seriam 0s
culpados. Esse debate foi se tornando cada vez mais intenso. Estados
Unidos e China, os maiores poluentes mundiais, por muito tempo
ndo admitiam ter que reduzir seu crescimento econémico em funcéo
de questdes ambientais.

Em julho de 2001, quando foi aprovado o Terceiro Relatorio
do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas (IPCC),
houve um novo alerta sobre a ocorréncia de mudancas climaticas
derivadas do aquecimento global. Quatro anos depois, em 2005,
entrou em vigéncia o Protocolo de Kyoto, cujo conteldo tratava da
reducdo das emissdes dos gases de efeito estufa. Os Estados Unidos

13 Esta organizagdo consiste em um grupo de intelectuais que se relinem para discutir
desafios globais como desenvolvimento e sustentabilidade.
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ndo ratificaram esse protocolo, alegando mais uma vez que nédo
poderiam comprometer sua economia.

Durante o Governo Obama, em 2014, houve uma mudanca
na postura dos Estados Unidos e da China, e estes dois paises
assinaram um acordo historico para reduzir as emissoes de gases do
efeito estufa. Esse movimento ganhou peso com o acordo assinado
durante a 212 Conferéncia do Clima (COP21), realizada em Paris em
2015 (UNITED NATIONS, 2015), com o mesmo objetivo. Nele,
cada pais estabeleceu sua Pretendida Contribuicdo Nacionalmente
Determinada (intended Nationally Determined Contribution —
INDC, na sigla em inglés), isto é, estabeleceram metas e a¢cdes que
tomariam individualmente para o cumprimento do objetivo do
acordo.

O presidente dos EUA Donald Trump (2016-2020) teve uma
postura contraria a essas iniciativas e, por isso, optou por retirar 0
seu pais do Acordo de Paris. Ainda assim, muitos estados
subnacionais, como a California, foram contrarios a essa deciséo e
mantiveram seus compromissos O novo presidente eleito, Joe Biden,
prometeu reverter a decisdo do seu antecessor, sinalizando um maior
compromisso de sua gestdo com a questao climatica. China e Unido
Europeia sdo igualmente atores importantes para que o acordo de
Paris consiga cumprir suas metas.

ENERGIAS NAO-RENOVAVEIS: DEPENDENCIA E
CONFLITOS

O petréleo ainda figura como a principal fonte de energia
utilizada no mundo. Em 2018, segundo dados da International
Energy Agency, 67% do consumo de energia mundial correspondia
a combustiveis fdsseis, que incluem géas natural, carvéo e o petroleo
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(IEA, 2020, p. 34). A maioria dos cenérios tracados até 2030
argumentam que essa tendéncia permanecerd. Apesar disso, 0
consumo de petroleo e de carvdo deve diminuir, enquanto o uso de
gas natural — considerado um recurso de transi¢ao entre um sistema
predominado pelo petrdleo e outro liderado pelas renovaveis —
deverd aumentar. De modo geral, o setor que mais utiliza energia é
0 industrial, sequido do setor de transporte, residéncias e setor
comercial. Nesta secdo abordaremos alguns aspectos relevantes da
historia do uso desses tipos de energia e como impactaram as
relacBes entre os Estados.

Carvao Mineral

O carvao mineral substituiu a lenha (biomassa) e foi
fundamental para as maquinas a vapor na Inglaterra durante a
Revolucdo Industrial. Ele é extraido de minas localizadas em bacias
sedimentares e é utilizado para geracdo de eletricidade, aquecimento
e também ¢é fonte de fertilizantes. Ao longo da histdria, alguns
conflitos tiveram como interesses explicitos a busca por suas
reservas (SMIL, 2017), como, por exemplo, a Guerra entre Japao e
Russia entre 1904-1905, na busca pelos territorios da Coreia e da
Manchdria, a qual era bastante rica em carvao (OLIVEIRA, 2019).
Apesar das vantagens em relacdo ao seu transporte e distribuicéo, é
uma fonte energética altamente poluente, liberando altas taxas de
gases de efeito estufa, além de ser responsavel pelas chuvas &cidas.
Porém, o carvdo mineral permanece como 0 recurso energético mais
abundante no mundo, sendo que as maiores reservas se encontram
nos EUA, RUssia, China, Australia, India e Alemanha (INSTITUTO
DE PESQUISA DE RELAC@ES INTERNACIONAIS, 2016).

Segundo o relatério da United States Energy Information
Agency (EIA), os trés principais paises consumidores de carvao sao
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China, Estados Unidos e india, que juntos representam mais de 70%
do consumo mundial de carvdo (UNITED STATES, 2016). Em
2012, a China foi responsavel por 50% do consumo mundial de
carvio. Este pais, juntamente com a India foram significativamente
responsaveis pelo incremento do consumo de carvdo mineral no
mundo de 2014 a 2019,

Petroéleo

O petréleo pode ser extraido de reservas nas camadas
geoldgicas continentais e maritimas. E a fonte energética mais
utilizada, tendo como subprodutos a gasolina, o diesel, o gés, a nafta,
0 querosene, a parafina, os solventes e a borracha sintética, por
exemplo. A particularidade e importancia do petréleo € justamente
ele ndo ser apenas fonte energética (para geracdo de energia elétrica
e para uso nos transportes) mas também insumo, ou seja, estd
presente em praticamente tudo a nossa volta: no plastico, nos tecidos,
nos fertilizantes, além de ser fundamental a indUstria farmacéutica.
Também apresenta facilidade de transporte e distribuicdo, mas,
assim como o carvao mineral, contribui para o efeito estufa.

O marco revolucionério dentro do setor do petréleo ocorreu
nos Estados Unidos nos anos 1870, com a criagdo da empresa
Standard Oil por John D. Rockefeller, o qual compreendeu a
importancia do controle do refino e das redes de comércio dos
produtos derivados desse combustivel. Em um primeiro momento,
Rockfeller aplicava pregos abaixo dos custos de producgéo a fim de
levar seus concorrentes a faléncia e, depois de adquirir essas
empresas, elevava novamente 0 pregco para recuperar 0 prejuizo

14 para uma melhor visualizagdo sobre o aumento do consumo de carvdo na Asia ver:
<http://www.eia.gov/todayinenergy/detail.php?id=4390>.
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anterior. Foi a partir dessa estratégia que se tornou a maior empresa
mundial em 1890. Apesar desse monopolio ter acabado, seu legado
continua até hoje por meio de outras empresas como a Exxon e a
Chevron (TARBELL, 2018; YERGIN, 1991).

Diferentemente dos Estados Unidos, que possuiam reservas
de petréleo, aléem de serem o maior consumidor naquela época, 0s
demais Estados industrializados precisavam de outros paises para
seu fornecimento. Na Europa, as primeiras atividades de exploracao
das reservas ocorreram na Russia por empresas suecas e inglesas. A
Holanda, por meio da empresa Royal Dutch-Shell, comecou a
explorar suas coldnias no sudeste asiatico. No inicio do século XX,
franceses, ingleses e alemdes ja& miravam o Oriente Médio. Néo
demorou muito para que empresas norte-americanas também se
interessarem pelas reservas dessa regido (YERGIN, 1991; FUSER,
2013; FERREIRA, 2013).

No final dos anos 1920, aumentou a exploracéo das reservas
de petréleo no México e na Venezuela. O aumento da oferta e a
diminuicdo dos precos prejudicava os planos das empresas
exploradoras. Para contornar essa situacdo, o grupo formado pelas
maiores empresas petroliferas, conhecido como Sete Irmés, optou
por dividir as areas de exploracdo em um sistema de cotas e
estabeleceu que o aumento da oferta s6 deveria ocorrer se houvesse
aumento da demanda (YERGIN, 1991).

Contudo, apo6s a Il Guerra Mundial, os paises explorados
comegaram a reivindicar a revisdo dos contratos com as
multinacionais estrangeiras. A Venezuela foi a primeira, seguida dos
paises do Oriente MéEdio. As exigéncias pretendiam o
estabelecimento da proporgdo de 50-50 no percentual destinado a
cada uma das partes envolvidas, isto €, 0s Estados nacionais levariam
metade dos lucros da exploragdo das empresas multinacionais. O
governo norte-americano instruiu as empresas de seu pais a
aceitarem tais exigéncias dos paises arabes para evitar que a Unido
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Soviética obtivesse maior influéncia na regido no contexto da Guerra
Fria.

Porém, quando o governo e as empresas britanicos nao
atenderam as demandas do governo iraniano, Mohammed
Mossadegh, primeiro-ministro do Ird, ordenou a nacionalizacdo da
indUstria do petroleo. Como consequéncia, a British Petroleum
iniciou um boicote internacional ao petroleo daquele pais. Os
Estados Unidos ficaram ao lado do Reino Unido e aderiram a este
boicote, que culminou na queda do governo de Mossadegh e na
instalacdo da ditadura exercida pelo x4 Reza Pahlevi, em 1953.
Assim, conseguiram naquele momento reverter a nacionalizagdo
(YERGIN, 1991).

Este episédio ndo impediu que os paises explorados
tomassem medidas para se fortalecer. Em 1960, eles se organizaram
e criaram a Organizacdo dos Paises Produtores de Petréleo (Opep),
cuja concep¢do impulsionou tendéncias nacionalistas nos paises
produtores, muitos dos quais estatizaram seus recursos petroliferos
nas decadas de 1960 e 1970 (YERGIN, 1991; FUSER, 2013).

A guerra de outubro entre, de um lado, Israel e, de outro,
Egito, Siria e Iraque, fez com que os paises da Opep estrategicamente
resolvessem embargar o fornecimento de petrleo aos norte-
americanos e aos europeus que estavam apoiando 0 governo
israelense. Com isso ocorreu 0 Primeiro Choque do Petroleo,
elevando o preco do barril em 70%.

O Choque do Petroleo, em 1973, ressaltou a dimensao
estratégica dos suprimentos de combustivel, o que
levou os paises consumidores a adotarem politicas de
seguranca energética em que se complementam, de
um lado, as medidas voltadas para 0 aumento da
eficiéncia energética, a busca de fontes alternativas de
energia e de fornecedores situados fora da
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Organizacdo dos Paises Produtores de Petréleo
(Opep) e, do outro, uma maior presenca militar da
poténcia ocidental hegeménica, os Estados Unidos,
no Oriente Médio e Norte da Africa, onde se
localizam 60% das reservas conhecidas de petroleo
(FUSER, 2013, p. 8).

N&o demorou muito para que ocorresse outro Choque. Uma
das medidas adotadas pelo governo iraniano, como resultado da
Revolucdo Iraniana de 1979, foi a interrupgdo do fornecimento de
petr6leo. Desde entdo, ficou evidente a dependéncia e a
vulnerabilidade dos paises consumidores as oscilagdes do prego do
petréleo.

Varios eventos nesse sentido acabaram por ter consequéncias
diretas e indiretas no preco do petroleo. Vale ressaltar que a busca
por controle de reservas petroliferas e a dependéncia do combustivel
estrangeiro fizeram com que os Estados Unidos, de uma forma ou de
outra, acabassem se envolvendo em conflitos no Oriente Médio,
como ressalta Ferreira:

Seria ingénuo desvincular a histérica interferéncia
norte-americana na politica doméstica e de energia de
grandes produtores, como Ird e Iraque, sem vincula-
la aos interesses dos Estados Unidos e de seus aliados.
Correlagdo semelhante é aplicdvel em situagdes no
México, Venezuela, Libia, Nigéria, Suddo, entre
outros. Os atuais atritos entre nagBes do Sudeste
Asiatico no Mar do Sul da China, com envolvimento
diplomatico dos Estados Unidos, caracterizam-se por
um imbrdglio de disputas politicas e energéticas. Essa
instrumentalizacdo politica do petréleo por paises
exportadores ou grandes consumidores como 0s
Estados Unidos revelou-se mais factivel do que no
caso do gés, devido & maior mobilidade do primeiro.
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Por sua propriedade liquida, o petréleo transpoe
barreiras terrestres e maritimas ao ser transportado em
petroleiros a um custo relativamente competitivo.
Entre outros fatores, a mobilidade permitiu que o
petrleo se tornasse uma commodity e que se
desenvolvesse um mercado internacional altamente
integrado em torno do produto. Interrupcdes no
fornecimento de petrdleo, sejam elas por razdes
técnicas ou politicas, produzem imediatos efeitos
globais (FERREIRA, 2013, p. 39).

Atualmente, os paises com as maiores reservas de petrdleo
sdo Venezuela, Arabia Saudita e Canada (BP, 2020). O Brasil tem
tido uma relevancia maior desde a descoberta do pré-sal®®. Paises
com grande quantidade de reservas tendem a sustentar a
sobrevivéncia econdmica e garantir estabilidade financeira a partir
da dependéncia econébmica de um Unico recurso, porém essa
estratégia é arriscada. Seus efeitos ja foram sentidos quando os
precos do petrdleo despencaram no final da década de 1980 e inicio
de 1990. A Venezuela é o exemplo mais simbdlico de como
devastador pode ser essa vinculagdo econdmica, uma vez que precos
muito baixos significam estagnacdo e crise, haja vista que 0s
programas sociais venezuelanos sdo financiados através de sua
companhia petrolifera estatal, Petrdleos de Venezuela (PdVSA).

A logica rentista em vigor na Venezuela e nos
principais exportadores do Oriente Médio e da Africa
corresponde ao que muitos analistas chamam de
“petroestado” — paises que sustentam 0 progresso
econdmico de suas sociedades com base na renda
petroleira. Nesses paises, 0s governos se

15 para mais informagdes especificas sobre o papel do Brasil e combustiveis fosseis
ver: PEYERL et.al., 2018.
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autofinanciam com a renda obtida das exportacGes de
hidrocarbonetos. Isso faz com que o setor publico
fique superdimensionado, ocupando espagos que em
outras circunstancias corresponderiam ao setor
privado. Assim se configuram sociedades altamente
dependentes do setor pudblico, com marcos
institucionais débeis, e muito vulneraveis a vontade
de quem controla o governo (FUSER, 2013, p. 144).

Gas Natural

Dentre os combustiveis fosseis, 0 gas natural é o menos
poluente. Pode ser utilizado para aquecimento, geracdo de
eletricidade, nas caldeiras e fornos, nos veiculos e como mateéria-
prima da industria petroquimica. Este recurso também envolve
questBes geopoliticas, especialmente relacionadas aos gasodutos. A
extracdo do gas natural é bastante custosa, apesar de nao precisar de
estrutura de refino como ocorre com o petroleo. Seu transporte
geralmente é feito por meio de gasodutos, que também tém custos
altos de instalacdo e demandam uma enorme extensdo. Apesar de
poder-se liquefazé-lo, sua forma natural ainda é a mais utilizada.

O abastecimento via gasodutos aumenta a vulnerabilidade
tanto de produtores quanto de consumidores. O fato de apresentar
mobilidade muito menor que a do petroleo, “faz com que sua
instrumentalizacdo politica seja mais regionalizada, afetando um
grupo reduzido de paises envolvidos na operacdo de compra, venda
e transporte” (FERREIRA, 2013, p. 39). Na Eurasia, a dindmica da
geopolitica dos gasodutos fica clara:

[...] exemplo de reafirmacéo do poder nacional frente
ao mercado foram os atritos, em 2006 e 2009, entre
Ucrania e RUssia sobre o preco do gas e de seu
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transporte. A falta de acordo entre as partes levou a
interrupcdo do fluxo para a Europa, fato com
implicagBes politicas e econdmicas para o bloco.
Posteriormente, o abastecimento se normalizou e os
prolongados efeitos da crise econémica de 2008
reduziram a pressdo da Russia por aumento de precos
(FERREIRA, 2013, p. 85).

Em novembro de 2013, o presidente ucraniano decidiu se
alinhar a Russia e abandonou um acordo de livre comércio com a
Unido Europeia. Dentre as razdes para este feito, estava a promessa
de que os russos dariam um desconto atrativo de US$ 2 bilhGes
anuais no preco do gas. Porém, essa acdo causou uma enorme
comocao popular contréaria aos interesses da Russia, que culminou
na queda do presidente ucraniano. Também houve conflitos na
Criméia, repUblica autbnoma da Ucrénia que acabou anexada a
Rassia. No final de 2014, como forma de sancdo, a Russia suspendeu
novamente o fornecimento de gas a Ucrania alegando uma divida do
governo ucraniano a estatal russa. A UE interveio e as partes
chegaram a um acordo em outubro do mesmo ano. Apesar de
impactos no pre¢o no curto prazo, a Unido Europeia tragou novas
estratégias para sua politica energética, incluindo a diversificacdo
das fontes, a maior integracdo entre 0S paises europeus e 0
armazenamento.

No Brasil, a descoberta do pré-sal também abre perspectivas
de aumentar o uso de gas natural na matriz, ainda que nos Gltimos 40
anos os investimentos nesse combustivel ndo foram suficientes para
criar uma cultura do uso de GN no pais (SANTOS; PEYERL;
NETTO, 2020).

O gas de xisto, extraido a partir do fraturamento hidraulico,
surge como uma nova opgao para diminuir a dependéncia dos paises
produtores de gas. Nos Estados Unidos, a producdo de gas de xisto
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foi, em grande medida, responsavel pela independéncia energética
do pais. Sua exploracdo implica consequéncias também para a
geopolitica da energia, pois geralmente esse recurso € encontrado
fora da Opep — os paises detentores das maiores reservas séo EUA,
Argentina, México, Africa do Sul e Australia (FUSER, 2013, p.
129).

No entanto, a utilizacdo do géas de xisto tem sido muito
questionada. Sua extracdo pode gerar efeitos nocivos ao meio
ambiente, como a contaminacgédo dos lengois freaticos e a eliminacgao
de outros tipos de gases, ainda mais prejudiciais na atmosfera do que
0 gas carbonico, que podem escapar durante a perfuracéo.

Energia Nuclear

A energia nuclear € uma energia convencional advinda do
uranio, geradora de eletricidade. As reservas de uranio no mundo se
distribuem de maneira relativamente mais simétrica, sendo os paises
detentores das maiores reservas: Austrdlia, Cazaquistdo, RUssia,
Canadé e Niger (Instituto de Pesquisa de Rela¢des Internacionais,
2016). Seu uso, entretanto, é concentrado nos paises desenvolvidos,
mas atualmente o crescimento do uso dessa energia tem sido
responsabilidade de paises fora da OCDE, enquanto estes tém
diminuido sua utilizag&o.

Essa opcdo energética, apesar de nao renovavel, ganha forca
dentro da légica ambiental, pois é uma fonte de baixo carbono. O
proprio Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas
(IPCC) afirmou que a energia nuclear seria uma solucdo viavel no
combate ao aquecimento global. (CONINK et al., 2018) Porém,
dentro dessa opcdo energética ainda temos desafios, como o lixo
toxico:
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Atualmente, existem trés formulas: a reciclagem do
combustivel usado, mas que deixa “lixos ultimos”
ndo queimados; estocagem no solo ou nos oceanos, 0
que transfere a questdo para geragdes futuras, pois se
trata de uma matéria cuja perda de radioatividade leva
milhares de anos e, finalmente, aguardar, 0 que nao
pode durar indefinidamente (HOUTART, 2010, p.
52).

Além disso, acidentes em usinas nucleares ganham uma
repercussdo enorme, como os episédios tragicos de Three Mile
Island (1979), nos EUA, Chernobyl (1986), na Ucrania e na usina
de Fukushima (2011), no Japdo. Em virtude do efeito do episddio
japonés, a Alemanha optou por desativar suas 17 usinas até 2022.
Apesar disso, alguns Estados ainda utilizam as termonucleares,
como Franca, RuUssia, Republica Tcheca, Roménia, Bulgaria,
Ucréania, Finlandia, Reino Unido e também a China, que tem
aumentado os investimentos nesse tipo de fonte energética.

Outra questdo delicada diz respeito a capacidade de
cumprimento do acordo do Tratado de Ndo Proliferacdo de Armas
Nucleares (TNP) para o uso da tecnologia nuclear para fins pacificos
e conter ameacas provenientes da producdo de bombas nucleares.
Este acordo entrou em vigor em margo de 1970 e foi ratificado por
189 paises. A Coreia do Norte foi a Unica desercdo em 1993. Vale
ressaltar que India, Paquistdo e Israel, além da Coreia do Norte, estdo
entre 0s paises que tém adotado préaticas clandestinas para este fim.

Existem muitas criticas quanto a possibilidade de o TPN
engessar as poténcias nucleares, ja que 0s paises que ja possuiam os
armamentos nucleares, o chamado “Clube dos 5, constituido por
Estados Unidos, Rassia, China, Franca e Reino Unido, permanece
com essas ogivas. Além disso, apesar do apelo ao seu uso pacifico,
essas usinas podem se tornar alvos de ataques terroristas.
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ENERGIAS RENOVAVEIS E 0 COMERCIO
INTERNACIONAL

O consenso a respeito da necessidade de reduzir a emisséo de
gases responsaveis pelo efeito estufa impulsionou a busca pela
substituicdo dos combustiveis fosseis por outra matriz energetica
renovavel e limpa. De acordo com a Agéncia Internacional de
Energia Renovavel (IRENA, na sigla em inglés), sdo considerados
renovaveis 0s seguintes tipos de energia: bioenergia, hidréulica,
geotérmica, dos oceanos, solar e edlica. Abordaremos nessa secao as
principais e mais utilizadas, que s&o as energias hidraulica, eolica,
solar e de biocombustiveis.

Energia Hidraulica

A energia hidraulica é gerada através das barragens dos rios.
E um tipo de energia convencional, mas do tipo renovavel. As
principais usinas hidrelétricas sdo Trés Gargantas, localizada na
China, Itaipu, na fronteira entre Brasil e Paraguai, e Belo Monte, no
norte do Brasil. Considerando-se a matriz elétrica brasileira, 64%
advém das hidrelétricas, segundo dados da Empresa de Pesquisa
energética no Balanco Energético Nacional de 2016 (BRASIL,
2016a).

Também nesse tipo de energia existem conflitos de interesse
como o emblematico contencioso entre Brasil e Paraguai'® quando,
em 2008, o governo paraguaio reivindicou a corre¢cdo dos termos
desiguais da parceria estratégica entre os dois paises. Segundo o

16 Para mais informacgOes sobre o histérico das relagdes Brasil-Paraguai na
construcdo de Itaipu, ver: NETO, 2012.
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Tratado de Itaipu, de 1973, cada um dos paises teria direito a 50%
da energia gerada na usina, e a parte ndo utilizada deveria ser vendida
ao outro pais a preco de custo, ndo podendo revendé-la a um terceiro
Estado. Porém, o Paraguai utiliza apenas 5% e vendia o restante ao
Brasil a precos bem abaixo dos praticados no mercado, cerca de US$
2,8 MWh. Em 2009 finalmente os paises chegaram a um acordo que
estabeleceu que o governo brasileiro pagaria o valor de US$ 8,4
MWh e que a partir de 2023 o Paraguai poderia vender seu excedente
a outros paises interessados (PAULA, 2014).

O caso recente mais polémico esté relacionado a construcdo
da Usina de Belo Monte, inaugurada no dia 5 de maio de 2016
(BRASIL, 2016b). Os primeiros estudos sobre sua viabilidade foram
feitos em 1970, entretanto, apenas em 2010 houve um leildo que
permitiu sua construcdo e operacdo de fato. Durante a execucdo da
obra, houve uma grande mobilizacdo da sociedade civil,
OrganizagBes N&o-governamentais e até mesmo da Unido Europeia
em relacdo aos seus impactos socioambientais (FLEURY;
ALMEIDA, 2013). O governo brasileiro alegou que o0 projeto
original sofreu varias modificacdes para que fossem reduzidos os
impactos ambientais da usina e que buscaram preservar as
comunidades indigenas localizadas proximas a instalacdo. Apesar
das criticas, as hidrelétricas figuram como uma opc¢do que vai ao
encontro do modelo de desenvolvimento limpo juntamente com
outros tipos de energias que verificaremos a seguir.

Biocombustiveis

Para conciliar politica agricola e politica energética na
geracgdo de combustiveis liquidos, surgem os biocombustiveis, como
o0 etanol e o biodiesel e seus maiores produtores séo Estados Unidos
e Brasil. O desenvolvimento de alternativas ao petréleo tem sido
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incentivado nos Estados Unidos desde os anos 1970, como forma de
buscar a independéncia energética e o desenvolvimento de areas
rurais produtoras de milho. O Brasil, desde o advento do Pré-Alcool,
programa criado durante o governo Geisel em 1975, apds o Primeiro
Choque do Petrdleo, estimulou a producédo de alcool com o objetivo
de diminuir a dependéncia dos combustiveis derivados do petrdleo.
Com isso, incentivou a producdo e o uso do etanol como energia
renovavel, proveniente da cultura de cana-de-agUcar, mas também
foi desenvolvido o biodiesel, o qual pode ter diversas fontes como
soja, mamona e até certos residuos como 6leo de cozinha. Segundo
pesquisa da Fundacéo de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo
(FAPESP), em 2015, 76,5% do biodiesel no Brasil foi produzido
com soja, 19,4% com gordura animal, 2% com algod&o e mais 2,4%
com outros tipos de matérias-primas, como 6leo de cozinha usado,
dendé, dentre outros. Essa pesquisa ressalta também que a nova
aposta € o 0leo do fruto da macaiba (OLIVEIRA, 2016).

Brasil e Estados Unidos se tornaram referéncias
internacionais em biocombustiveis, possuindo competéncia técnica
e competitividade econémica para producdo e difusdo global de
energia. A parceria estratégica Brasil-Estados Unidos no ambito dos
biocombustiveis teve seu marco em 2007, quando foi assinado um
memorando de cooperacdo técnica pelos presidentes George W.
Bush e Luis Inécio Lula da Silva.

Porém, derivado dessa opg¢do energética surgiu o debate
“Alimentos versus Biocombustiveis” (Fuel vs Food), que trata da
associacdo da alta das commodities ao desvio de plantacOes para
cultivo de milho para producéo de etanol, ou seja, parte da producao
do milho néo seria mais destinada a producédo do alimento em si, mas
sim do combustivel. Muito se questionou a respeito do impacto da
producdo de etanol no preco do milho e de outros alimentos. Na
época mais polémica de 2007/2008, o Banco Mundial e o Fundo
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Monetario Internacional (FMI) também demonstraram preocupacéo
sobre o cenario (CHADE, 2009, p. 26).

Havia criticas também relacionadas ao desmatamento da
Amazénia. Porém, foi comprovado através de metodologias
desenvolvidas pelo governo brasileiro que o uso indireto da terra
(iILUC) ndo teria causado tais efeitos. De todo modo, por questdes
polémicas como estas, alguns ambientalistas questionam o termo
biocombustiveis e preferem utilizar agrocombustiveis (HOUTART,
2010, p. 8), pois ndo consideram que estes sejam realmente
“combustiveis verdes”.

Nesse contexto, surgiram entdo as chamadas certificacdes
como o Scorecard do BID para Sustentabilidade de Biocombustiveis
em 2008, baseados na Mesa Redonda sobre Biocombustiveis
Sustentaveis (Roundtable on Sustainable Biomaterials - RSB) que
estabelecem critérios que os produtores de biocombustiveis devem
atender para que o biocombustivel seja considerado sustentavel,
incluindo 23 aspectos ambientais e sociais essenciais, como
seguranca alimentar, emissfes de gases de efeito estufa, gestdo
hidrica, mudanca do uso da terra, biodiversidade e reducdo da
pobreza.

Os biocombustiveis, a financeirizacdo das commodities e as
politicas de comércio agricola foram bastante discutidas no forum
do G20, porém o tema de seguranca alimentar foi tratado de forma
equivocada e inapropriada (CLAPP; MURPHY, 2013), pois a
persisténcia dos subsidios dos paises centrais gera consequéncias nos
paises de renda média e baixa, bem como consequéncias dentro do
mercado de biocombustiveis. As perdas verificadas nos periodos de
precos baixos praticados pelos Estados Unidos foram muito
significativas, como no caso do desenvolvimento agricola mexicano
quando analisamos os efeitos da adesdo do México ao Nafta. As
politicas protecionistas adotadas dificultam a atuacdo em igualdade
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de condicbes nos mercados de commodities (THOMAZ;
CARVALHO, 2011).

De todo modo, como alternativa aos biocombustiveis de
primeira geracdo, surgem os biocombustiveis de segunda geracao.
Esse novo modelo utiliza partes vegetais que ndo competem com
alimentos, e é produzido através de processos bioquimicos que
utilizam a celulose (UNCTAD, 2016). No entanto, o etanol
celulésico nos Estados Unidos enfrentou dificuldades para se
desenvolver apds a crise de 2008, mesmo contando com incentivos
especificos a este setor.

A forma atual mais difundida de incentivar o mercado dos
biocombustiveis € a criacdo de mandados de consumo obrigatorio.
Nos EUA, o Renewable Fuel Standard (RFS) despontou como o
principal programa de incentivo, o qual foi criado por meio do
Energy Policy Act de 2005, e estipulou uma meta anual de consumo,
em 2006, de quatro bilhdes de galdes de biocombustiveis, em sua
maioria de etanol, e de 7,5 bilhGes até 2012. Em 2007, este programa
foi expandido para RFS2 por meio do Energy and Independence
Security Act (EISA), e representou um marco dentro da politica
energética deste pais ao estabelecer uma meta de consumo de 36
bilhdes de galdes de combustiveis renovaveis até 2022, além de
dividir as metas de acordo com cada categoria de biocombustivel.

Assim como os Estados Unidos, a Unido Europeia também
criou um programa de consumo compulsorio. Esses programas tém
efeitos sobre o comércio internacional de biocombustiveis e podem
prejudicar produtores de paises em desenvolvimento pelas
exigéncias técnicas e certificagcbes requeridas, as quais podem ser
vistas como barreiras ndo-tarifarias (UNCTAD, 2016). Uma
importante diferenca entre mandados de consumo e outros tipos de
subsidios é que nos programas de consumo obrigatdrio 0s custos sao
pagos diretamente pelos consumidores de combustiveis e ndo por
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todos os contribuintes, como no caso de subsidios diretos. (MEIJL;
SMEETS; ZILBERMAN, 2015, p. 700).

Além disso, se por um lado os mandados compulsérios
incentivam 0 consumo, por outro apresentam uma série de
exigéncias para que outros paises possam fornecé-los. As varias
certificacOes de sustentabilidade exigidas podem, muitas vezes, ser
consideradas barreiras nao-tarifarias, indo de encontro as regras da
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Como exemplo, a
associacdo brasileira que representa o setor do etanol, Unido da
Industria de Cana-de-Acucar (UNICA), juntamente com o Instituto
de Estudos do Comércio e Negociacdes Internacionais (ICONE -
atual Agrolcone), tiveram que atuar junto a Environmental
Protection Agency (EPA), agéncia responsavel pela implementacao
e fiscalizacdo do RFS, a fim de comprovar que o etanol de cana-de-
acUcar brasileiro se enquadra na categoria de “biocombustivel
avangado”, isto €, que reduz a emissdo de didxido de carbono (CO2)
em 61% comparado a gasolina, contribuindo para diminuicdo das
emissdes de gases estufa.

O biogas é mais uma forma alternativa de biocombustivel a
partir de residuos e tem um grande potencial de garantir a seguranga
energética em varios paises. Este biogas, quando purificado, torna-
se biometano e pode substituir o gas natural na geracdo de
eletricidade, aquecimento e inclusive como combustivel de carros.
Essa é uma opcdo que pode solucionar véarios problemas
relacionados aos aterros sanitarios, reduzindo as emissdes de metano
na atmosfera. Dentro desse contexto, a Unido Europeia, por meio da
iniciativa Low Carbon Business Action in Brazil, tem buscado
realizar parcerias de tecnologias europeias com pequenas e médias
empresas brasileiras interessadas nesse novo mercado.

Mesmo quando o prego do petroleo é muito baixo, 0s
especialistas do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
afirmam que os biocombustiveis tém vantagens significativas e
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continuam a expandir a sua participacdo na matriz energética global.
Baseados no relatorio da Agéncia Internacional de Energia (IEA, em
inglés), os técnicos do BID argumentam que o etanol e o biodiesel
atualmente séo responsaveis por 3% do consumo global de energia
no setor de transportes, e podem chegar a cerca de 6% em 2040, tal
como projetado no novo cenéario da IEA. Tal projecéo se justifica no
namero crescente de paises que estdo adotando regulagdes para a
mistura de biocombustiveis com gasolina e diesel, bem como o
bioquerosene na aviacdo (CARVALHO; LEAL; NOGUEIRA,
2016). Ainda que haja o aumento do nimero de carros elétricos, nos
paises nos quais a matriz ndo é renovavel, ndo haveria ganhos
ambientais significativos. Existem, no entanto, tecnologias que
combinam o etanol aos carros elétricos a partir da célula de
combustivel. Esse tipo de tecnologia representa sim um grande
avanco em termos de ganhos ambientais (ABREU, 2021; VEDANA,
2018).

Energia Edlica e Solar

O wuso de energia solar e edlica tem crescido
significativamente em diversos paises. Apesar de bastante
defendidas pelos ambientalistas, inicialmente essas opcdes
apresentavam custos extremamente elevados, ndo substituem a
gasolina e dependem das chamadas “terras raras” (rare earths), que
sdo um conjunto de 17 minerais necessarios para a fabricacéo, por
exemplo, de painéis solares e turbinas edlicas.

O desenvolvimento da energia edlica tem sido expressivo,
especialmente a partir da década de 1970. N&o obstante, esse tipo de
energia precisa passar por linhas elétricas extensas, o que torna mais
altos seus custos de transmissdo. A questdo do custo também é
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empecilno para o desenvolvimento de tecnologias de
armazenamento (FUSER, 2013, p. 175).

Por sua vez, a energia solar também tem crescido e hoje ja
apresenta competitividade em relacdo as fontes fosseis. H& dois
métodos para a extracdo da energia proveniente do sol: o termossolar
e 0s painéis fotovoltaicos. O primeiro utiliza espelhos que
acompanham o movimento do sol e, com o calor, movimentam uma
engrenagem interna que produz vapores d’agua para movimentar
uma turbina. Ja o segundo converte a luz solar diretamente em
eletricidade, através de semicondutores que, expostos a luz, geram
corrente elétrica (FUSER, 2013, p. 177).

A China é atualmente o maior produtor mundial de painéis
solares. Porém, em 2014, seu acesso ao mercado dos Estados Unidos
foi retalhado com a imposicdo de tarifas adicionais de importagédo
que variam de 18% a 35%. Essa medida ja havia sido tomada em
2012 com a justificativa de que a China estava praticando pregos
abaixo do valor de mercado (Solar..., 2014). Em contrapartida, o
governo norte-americano oferece incentivos a inddstria solar por
meio de créditos tributarios dentro do Programa conhecido como
Energy Star (UNITED STATES, 2020).

CONSIDERACOES FINAIS

A histéria da evolucdo das fontes energéticas nos mostra que
muitas foram as transformagdes e paradigmas adotados. E possivel
verificarmos momentos de cooperacdo e de conflito dentro do
sistema internacional envolvendo tais fontes. Seja por meio de
energias tradicionais ou por meio de energias alternativas, os Estados
sempre estardo em busca de conquistar sua seguranca energética de
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modo a garantir seu desenvolvimento ou de manter sua soberania
energética a fim de assegurar o controle sobre seus recursos naturais.

No que diz respeito aos argumentos tedricos que podem nos
esclarecer esses fendbmenos, vimos que o paradigma realista ndo era
suficiente para explicar como paises de capacidade de poder
relativamente baixa pudessem desafiar os Estados Unidos. Ja os
liberais compreendem que pode existir uma assimetria de poder que
torne compreensivel o fato de um pais como Arabia Saudita ou
Iraque desafiar uma grande poténcia como os Estados Unidos. Além
dessas perspectivas tradicionais, apresentamos 0s argumentos
marxistas dentro do debate energético. Esta Gltima corrente lanca seu
olhar sobre a relacdo de exploracédo existente entre paises capitalistas
do norte e periféricos do sul e também busca compreender os limites
da acumulacdo capitalista frente a finitude caracteristica dos recursos
energeéticos.

As energias convencionais derivadas dos combustiveis
fosseis estiveram, e ainda estdo, constantemente no centro dos
conflitos. Os elementos histéricos nos revelam como o petréleo
ganhou relevancia mundial. Ademais, tanto o aumento quanto as
quedas drasticas no pre¢o do produto geram consequéncias em todo
sistema internacional.

Fato é que o modelo de desenvolvimento usado pelas atuais
grandes poténcias, nos Gltimos anos, tem sido questionado e
atualmente os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
promovidos pelas Nagdes Unidas tem incentivado o0 uso de energias
limpas e renovaveis. Ganham impulso, entdo, fontes como 0s
biocombustiveis e as energias eolica e solar. Contudo, apesar de
haver muita cooperacéo no ambito dessas novas opg¢des energéticas,
existem muitas barreiras comerciais que ainda precisam ser
superadas.
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Glossario

Alternativas energéticas: conjunto de tecnologias de transformagéo,
fontes e usos da energia que se caracterizam por serem ndo-tradicionais.

Biocombustiveis ou agrocombustiveis: combustivel derivado de fonte
organica e ndo féssil. Exemplos: etanol, a biomassa ou o biodiesel.

Biomassa-massa: originada por matéria viva e que é utilizada como fonte
de energia.

Bioenergia: Energia renovavel obtida pela transformacdo quimica da
biomassa.

Combustiveis fdsseis: fonte de energia que é produzida a partir do
processo de decomposi¢do de seres vivos. Exemplos: carvédo, petroleo.

Energia: Capacidade que tem um corpo para realizar um trabalho.
Energia nuclear: energia liberada quando ocorre a fissdo dos atomos.

Eficiéncia energética: quantidade de energia despendida para cada
unidade do Produto Interno Bruto (PIB).

Geotérmica: é a energia obtida a partir do calor existente no interior da
terra. Este calor aproxima-se da superficie por movimentos da crosta
terrestre, pelo avanco do magma e pela circulagdo de &guas subterraneas.

Sustentabilidade: desenvolver atividades que atendam as necessidades
atuais dos seres humanos, sem comprometer o futuro das proximas
geracoes.

REFERENCIAS

ABRELU, R. S. “Etanol: um dos elementos béasicos da transicao energética
no Brasil”. Revista Opinides, vol. 17 n. 66, novembro/janeiro, 2021.

256



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

BP — British Petrolium. “Oil”. Portal Eletrénico da BP [2020].
Disponivel em: <https://www.bp.com>. Acesso em: 23/12/2020.

BRASIL. “Dilma inaugura usina hidrelétrica de Belo Monte”. Portal
Eletronico do  Planalto  [06/05/2016b]. Disponivel  em:
<http://pac.gov.br/noticia/7be96908>. Acesso em: 28/12/2020.

BRASIL. Ministério de Minas e Energia. Empresa de Pesquisa Energética.
“Balango Energético Nacional”. Portal Eletrénico do BEN e EPE
[2016a]. Disponivel em: <https://ben.epe.gov.br>. Acesso em:
28/12/2020.

CARVALHO, A. V.;LEAL, M. R. L. V.; NOGUEIRA, L. A. H. “What
are the Advantages of Modern Biofuels?”. Portal Eletronico do BID
[2016]. Disponivel em: <http://blogs.iadb.org>. Acesso em: 28/12/2020.

CHADE, J. O mundo néo é plano. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 20009.

CLAPP, J.; MURPHY, S. “The G20 and Food Security: a Mismatch in
Global Governance?”. Gobal Policy, vol. 4 n. 2, 2013.

CONINCK, H. et al. “Strengthening and Implementing the Global
Response”. In: MASSON- DELMOTTE, V. et. al. (eds.). Global
Warming of 1.5°C. An IPCC Special Report on the impacts of global
warming of 1.5°C above pre-industrial levels and related global
greenhouse gas emission pathways, in the context of strengthening the
global response to the threat of climate change, sustainable development,
and efforts to eradicate poverty. IPCC, 2018.

FERREIRA, S. R. Grande estratégia e ordem regional: a politica de
energia dos Estados Unidos na Asia central e no Caucaso (Tese de
Doutorado em Filosofia e Ciéncias Humanas). Campinas: UNICAMP,
2013.

FERREIRA, S. R.; MOREIRA, B. B. “Seguranca Energética”. In: SAINT-

PIERRE, H. L.; VITELLI, M. G. (orgs.). Dicionario de Seguranga e
Defesa. Sdo Paulo: Editora da UNESP, 2018.

2357



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

FLEURY, L. C.; ALMEIDA, J. “A constru¢do da Usina Hidrelétrica de
Belo Monte: conflito ambiental ¢ o dilema do desenvolvimento”.
Ambiente & Sociedade, vol. 16, n. 4, 2013.

FUSER, I. Energia e Relagbes Internacionais. S8 Paulo: Editora
Saraiva, 2013.

GOLDEMBERG, J. “Energia e desenvolvimento”. Revista Estudos
Avancados, vol. 12, n. 33, 1998.

HOUTART, F. A Agroenergia: solucdo para o clima ou saida para o
capital?. Petropolis: Editora Vozes, 2010.

IEA - International Energy Agency. Key World Energy Statistics 2020.
Paris: International Energy Agency, 2020.

IPRI - Instituto de Pesquisa de RelacBes Internacionais. Estatisticas para
o0 estudo das Relagfes Internacionais: maio 2016. Brasilia: FUNAG,
2016.

KEOHANE, R. O.; NYE JUNIOR, J. S. Power and Interdependence.
Pearson, 2011.

KRASNER, S. D. “Causas estruturais e consequéncias dos regimes
internacionais: regimes como varidveis intervenientes”. Revista de
Sociologia e Politica, vol. 20, n. 42, 2012.

LAHOUD, G. O. Una Aproximacion Teodrica a la Soberania Energética
e Integracién Regional Sudamericana. Buenos Aires: Universidad del
Salvador, 2005.

MADUREIRA, N. L. “Oil in the age of steam”. Journal of Global
History, n. 5, 2010.

MARES, D. R. Resource Nationalism and Energy Security in Latin

America: Implications for Global Oil Supplies. Houston: Rice University,
2010.

258



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

MEADOWS, D. H. et al. “The Limits of Growth”. Portal Eletronico de
Donella Meadows [1972]. Disponivel em:
<http://www.donellameadows.org>. Acesso em: 28/12/2020.

MEIL, H. V.; SMEETS, E.; ZILBERMAN, D. “Bioenergy Economics
and policies”. In: SOUZA, G. M.; VICTORIA, R.; JOLY, C.; VERDADE,
L. (eds.). Bioenergy & Sustainability: Bridging the gaps. Paris: SCOPE,
2015.

NETO, T. E. Itaipu e as relacdes brasileiro-paraguaias de 1962 a 1979:
fronteira, energia e poder (Tese de Doutorado em Ciéncias Sociais). S&o
Paulo: PUC-SP, 2012.

OLIVEIRA, A. C. G. Entre o Sol, a Aguia e 0 Dragdo: Dinamicas de
Poder E Seguranca Entre Japao, EUA e China No Leste Asiatico e o
Estudo de Caso das Ilhas Senkaku/Diaoyu No Século XXI (Tese de
Doutorado em Economia Politica Internacional). Rio de Janeiro: UFRJ,
2019.

OLIVEIRA, M. “Oleo para biodiesel”. Revista Pesquisa FAPESP, n. 245,
julho, 2016.

PAULA, O. F. O Paraguai na agenda externa brasileira e a temética
de Itaipu: 2003-2010 (Dissertacio de Mestrado em RelacGes
Internacionais). S&o Paulo: UNESP, 2014.

PEYERL, D. et al. “Brazil and the Problem of Domestic Supply of Fossil
Fuels”. Oil-Industry History, vol. 19, n. 1, 2018.

SANTOS, E. M.; PEYERL, D.; NETTO, A. L. A. Oportunidades e
Desafios do Gas Natural e do Gés Natural Liquefeito no Brasil. Rio de
Janeiro: Editora Letra Capital, 2020.

SMIL, V. Energy and civilization: a history. Cambridge: The MIT Press,
2017.

2359



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

SOLAR. “wars: US penalizes China by doubling tariffs in panels”. Portal
Eletronico RT [04/06/2014]. Disponivel em: <https://www.rt.com>.
Acesso em: 28/12/2020.

TARBELL, I. The History of the Standard Oil Company. Cleveland:
First Belt Publishing, 2018.

THOMAZ, L. F.; CARVALHO, C. E. F. “A crise das tortillas no México
(2007): alta das commodities, instabilidade financeira e seguranca
alimentar”. Revista Tempo do Mundo, vol. 3, 2011.

UNCTAD. “Second-generation biofuel markets: State of play, trade and
developing country perspectives”. Portal Eletrénico UNCTAD [2016].
Disponivel em: <http://unctad.org>. Acesso em: 28/12/2020.

UNITED NATIONS. “Adoption of the Paris agrément”. Portal
Eletronico UNFCCC [12/12/2015]. Disponivel em: <https://unfccc.int>.
Acesso em: 28/12/2020.

UNITED STATES. “Department of Energy”. Portal Eletrénico Energy
Star [2020]. Disponivel em: <https://www.energystar.gov>. Acesso em:
28/12/2020.

UNITED STATES. “Energy Information Agency (EIA)”. Portal
Eletrdnico International Energy Outlook [11/05/2016]. Disponivel em:
<https://www.eia.gov>. Acesso em: 28/12/2020.

VEDANA, J. C. “A realidade do carro a etanol e o puro elétrico”. Portal
Eletrdnico Nova Cana [30/07/2018]. Disponivel em:
<https://www.novacana.com>. Acesso em: 28/12/2020.

YERGIN, D. The prize: the epic quest for oil, money, and power. New
York: Simon & Schuster, 1991.

260



CAPITULO 6

Seguranca Humana






RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

SEGURANCA HUMANA

Raquel Maria de Almeida Rocha

Ao final deste capitulo vocé tera aprendido:

- O debate contempordneo de ampliacdo do
conceito de seguranca;

- O que é a abordagem da seguranca humana;

- A compreensdo restrita e ampla da abordagem
oriunda do Relatdrio de Desenvolvimento Humano;
- O que é Responsabilidade de Proteger.

Os estudos de seguranca, como area académica e
profissional, se moldaram apds a Segunda Guerra Mundial,
concentrando-se em reflexdes sobre mecanismos de uso da forca,
com forte vinculo a ideia de “seguranca nacional”. “Estudos de
seguranca nacional” era a expressdo mais utilizada nos Estados
Unidos neste periodo, enquanto no Reino Unido o termo mais usual
era “estudos estratégicos”, uma vez que mantinha um foco militar e
estava preocupado em desenvolver uma agenda cientifica que
preservasse 0 status quo e protegesse o Estado-Nacdo de ameacas
tangiveis. Esta abordagem positivista — baseada no racionalismo —
foi desafiada ao final da Guerra Fria, com a emergéncia de novas
vozes dentro da disciplina.

O periodo de 1950-1965 ¢ referido como “idade de ouro” ou
“primeira onda” por grande parte dos analistas dos estudos de
segurancal’, pois neste periodo surgiram teorias e metodologias de

T WALT, Stephen. "The Renaissance of Security Studies." International Studies Quarterly,
35,1991, p. 211-239; BALDWIN, David. “Security Studies and the End of the Cold War.”
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grande impacto para as Relac¢des Internacionais (RI), como a teoria
da dissuasdo, uma vez que académicos eram aproveitados pela
burocracia estatal. Na busca de maior rigor cientifico e banco de
dados confiavel, houve uma reducéo de conceitos multidisciplinares
e foco em estudos empiricos, fazendo com que a inovacéo do periodo
cessasse (BALDWIN, 1995; WILLIAMS, 2008).

No inicio de 1980, ocorreu o “renascimento” dos estudos de
seguranga, como denomina Walt (1991). Definir o que significa estar
seguro, as causas de inseguranca e a quem e 0 que 0 conceito de
seguranca deve ser aplicado torna-se tema de discérdia nos estudos
de seguranca por um longo periodo. E neste espaco de contestaco e
duvida que surgem as abordagens criticas. Columba & Vaughan-
Williams (2010) ressaltam que nao existe defini¢do Unica para o que
significa ser critico nesta area. Estudos criticos de seguranca dizem
mais sobre o posicionamento sendo contestado, pois existe uma
variedade de perspectivas que se tornaram associadas ao termo. A
grande questdo do periodo é a ampliacdo e aprofundamento do
conceito de seguranga: um lado rejeita a primazia do Estado como
referéncia primaria e agente de seguranca — principalmente teéricos
de seguranca briténicos e alguns da Europa continental; enquanto o
outro lado, constituido por académicos tradicionais da area, se recusa
a redefinir seguranga nos termos de ampliacdo/aprofundamento
(BUZAN; HANSEN, 2009).

O argumento da resisténcia coloca em risco uma questéo de
referéncia intelectual da area, principalmente para tedricos norte-
americanos, que partem da premissa de que o Estado é o Gnico objeto
de referéncia de seguranca e se concentram em estudar o fenébmeno
da guerra (WALT, 1991). Ha divergéncias também entre aqueles
favoraveis a ampliacdo/aprofundamento, uma vez que cada
académico possui uma origem teorica distinta. De qualquer forma,

World Politics, Vol. 48, no 1, 1995, p. 125-141; WILLIAMS, Paul. Security Studies: An
introduction. New York: Routledge, 2008.
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quando falamos de estudos de seguranga na contemporaneidade,
existem algumas perguntas centrais: O que deve ser assegurado?
Qual é o objeto da seguranca? O que quer dizer estar seguro? Como
a seguranca € conquistada, ou seja, quais sdo 0S agentes de
segurancga? Dessa forma, € neste periodo que existe a ampliacdo da
agenda de pesquisa da seguranca para além do campo militar ao
abarcar conflitos étnicos, terrorismo, conflitos civis, dentre outros,
configurando a chamada “nova seguranga” (WILLIAMS, 2008).

Esta nova realidade traz consigo a necessidade de
compreensdo das raizes dos conflitos e das ameacas oriundas deles,
que passam a existir no nivel doméstico. Com o aumento da
incidéncia dos conflitos civis, por exemplo, fraquezas econdmicas e
possiveis faléncias estatais como consequéncias de tais conflitos se
fazem evidentes, e compreendé-las se torna crucial. Embora essas
ameacas ja fossem presentes no periodo anterior, elas passam a
receber nova atencdo, pois, ao final da Guerra Fria, a realidade
bipolar deixa de existir e o sistema multilateral passa a ser
fortalecido. Este cenario impulsiona um alargamento da agenda de
estudos de segurancga, que comeca a considerar, entre outros novos
temas, a questdo dos direitos humanos e o debate climatico. Grande
parte do debate sobre seguranca desde o final da Guerra Fria giraem
torno da definicdo de seguranca e o final da bipolaridade dificulta a
compreensdo do que se constitui como inimigo. Além disso, a
emergéncia de novos atores e agenda no cendrio internacional,
decorrente do periodo, expde a falta de consenso em torno do
conceito de seguranca. A compreensdo de seguranca humana surge
neste contexto.

A seguranca humana possui suas raizes nos anos de 1980, em
tentativas de desenvolver abordagens e concepgdes de seguranca que
transcendem aquelas tradicionais focadas no Estado e sua
capacidade militar sobre a seguranca para pensarmos em bem-estar,
olhando necessidades e direitos dos individuos como componentes
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vitais para uma seguranca sustentavel. Ao colocar as pessoas no
centro das preocupacgdes da seguranca, esta abordagem demonstra a
influéncia da filosofia politica liberal. E no Relatério de
Desenvolvimento Humano (RDH) do Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) de 1994 que o termo é definido de
maneira formal pela primeira vez, ressaltando principalmente sua
universalidade, centralidade no individuo, independéncia e
prevencao antecipada. Assim, € estabelecido um comprometimento
solidarista e orientacdo cosmopolita pelos seus defensores, ao
buscarem mudancas praticas em politicas internacionais e
domésticas que possam melhorar a vida diaria das pessoas.

No entanto, divergéncias sobre a definicdo da abordagem séo
constantes e esta falta de consenso entre os seus defensores, deixa
espaco para leituras equivocadas sobre a seguranca humana,
conforme fazem autores como Foong Khong (2001) e Chandler
(2008), que entendem seguranga humana como securitizagdo de
questdes. A fim de demonstrar que securitizacdo e seguranca
humana sdo concepcdes distintas, mesmo que possam ser
complementares, buscamos compara-las neste artigo. Floyd (2007)
uma das poucas autoras que realiza essa comparagdo e argumenta
gue comparar a agenda de seguranca humana com a abordagem da
securitizacdo da Escola de Copenhague pode parecer sem sentido,
pois a primeira é focada na préatica e em politicas, enquanto a ultima
é uma ferramenta de anélise de politicas de seguranca. Este é um
ponto de partida util para nossa analise, uma vez que ressalta o
potencial normativo e analitico de nossos objetos de estudo e deixa
claro que existem limitagdes, de aplicabilidade tanto pratica quanto
tedrica, em ambos 0s conceitos, ainda assim, acreditamos que
através da comparacdo serd possivel avaliar as formas pelas quais
eles podem trabalhar de forma conjunta.

O presente capitulo busca apresentar a seguran¢a humana e
para tal o texto esta dividido em trés partes, alem da conclusdo. A
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primeira parte busca apresentar a complexidade de colocar o
individuo como referéncia da seguranca e as etapas que ocorreram
na construcdo do discurso que compde a abordagem. A segunda
aborda o RDH do PNUD, primeiro documento a definir seguranca
humana oficialmente, e as definigdes amplas e restritas. Enquanto a
terceira parte apresenta a no¢ao de Responsabilidade de Proteger, um
desdobramento da compreenséo da seguranca humana cunhado pelo
governo canadense. E por fim, apresentamos as principais criticas
com o intuito de elucidar o leitor sobre o debate académico realizado
acerca da seguranca humana.

O INQIViDUO E SUAS NECESSIDADES COMO
REFERENCIA DA SEGURANCA: A SEGURANCA
HUMANA

A seguranca humana nasce como uma tentativa de conceito
abrangente dentro da discussao sobre o desenvolvimento humano e
da nova conjuntura criada no pos-Guerra Fria. Neste cenario, novos
tipos de ameacga — como falta de itens basicos, epidemias, fluxo de
refugiados, repressao violenta, dentre outros que possam ser causa
de inseguranca de individuos — séo levados em consideragdo com
relacdo ao individuo como objeto de referéncia da seguranca, na qual
ndo somente a sua integridade fisica € foco, mas também suas
necessidades basicas. Mesmo que a seguranca humana tenha sido
absorvida pelo léxico da politica internacional, o conceito é visto
como controverso e as diferentes abordagens divergem sobre de
quais ameacas o individuo deve ser protegido, bem como através de
quais meios esta protecdo deve ser garantida.

Vinte e quatro anos se passaram desde a primeira mencéao do
termo ‘“‘seguranga humana” no RDH do PNUD, que o definiu
inicialmente, em 1994. Desde entdo, a abordagem foi utilizada por
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Estados,  organizacbes  ndo-governamentais,  organizacfes
internacionais e regionais, além de ser acolhida e criticada pela
literatura dos estudos de seguranca. Inimeras questdes foram
levantadas em termos da relacdo da ideia da seguranga humana com
desenvolvimento, direitos humanos e seguranca; sua suposta falta de
rigor analitico e definicdo ampla; sua relevancia politica; as
implicacbes politicas geradas pelo questionamento do papel
tradicional do Estado soberano como Unico provedor de seguranca;
sua cooptacdo pelos Estados - uma vez que 0s préprios sao
eventualmente violadores ou desestabilizadores das prote¢des destes
individuos, dentre outras. Algumas dessas questdes serdo discutidas
no presente capitulo.

A seguranca humana surge dentro do debate da redefinicdo
do conceito de seguranca e é construida a partir das ligacGes entre o
individuo e a seguranca global na nova ordem global pés-Guerra
Fria, na qual uma ameagca ao individuo é vista como uma ameaga a
seguranca internacional, o que gera implicacdes para estratégias de
seguranca e de empoderamento do individuo. E importante ressaltar
gue ndo existe definicdo Unica ou consensual de seguranca humana,
em comum as abordagens de seguranca humana assumem o
individuo como referéncia analitica - Fen Osler Hampson (2002) e
Amitav Acharya (2001) sdo um dos poucos a chama-la de
paradigma. Teoricos divergem sobre de quais ameacas o individuo
deve ser protegido, bem como sobre quais meios esta protecéo deve
ser garantida.

De qualquer forma, foi incorporado por Estados,
OrganizagOes Internacionais, Regionais e Nao Governamentais. O
debate em relacdo a sua relevancia, significado e definicdo é
constante, mas ja esta incorporado nos circulos académicos e
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politicos!®. Os valores e ideais embutidos nele estdo presentes na
carta constitutiva das Nacbes Unidas de 1945 e nos demais
instrumentos do direito internacional que se preocupam com uma
concepcao da seguranca mais focada nas pessoas. Como a
Declaragdo Universal de Direitos Humanos de 1948 e convengdes
associadas de 1966, Convencdo para a Prevencado e a Repressao do
Crime de Genocidio de 1948, Convencéo relativa ao Estatuto do
Refugiado de 1951, Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo contra a Mulher de 1979, Convencéo
sobre os Direitos da Crianca de 1989, dentre outros.

No entanto, a expressdo “seguranca humana” surge apenas
no inicio dos anos 1990 como um dispositivo intelectual e
instrumento de advocacy nas relagfes internacionais para unir
distintas preocupacbes sobre protecdo, direitos e bem-estar
individual. O termo é definido no Relatorio de Desenvolvimento
Humano do PNUD de 1994 pela primeira vez, como seguranga com
foco no individuo e suas liberdades, de modo que esse documento é
considerado como o0 marco na emergéncia de tal abordagem. Embora
a expressdo seja mencionada anteriormente por Boutros Boutros-
Ghali no relatério Uma Agenda para a Paz em 1992 e posteriormente
seja citada cinco vezes no Relatério de 1993 para expressar o
“desenvolvimento centrado nas pessoas”, ¢ somente no RDH de
1994 que ele vai ser formalmente definido. A defini¢do conta com a
contribuicdo de diversos 6rgdos e agéncias internas, seus Estados-

18 Ver, e.g, PARIS, Roland. "Human Security: Paradigm Shift or Hot Air?, vol. 26, n.2,
2001, " International Security, 2001, p. 87-102; MCRAE; HUBERT. Human Security and
the New Diplomacy: Protecting People, Promoting Peace. Montreal: McGill-Queen’s
University Press, 2001; HAMPSON, 2002; BUZAN, Barry. "A Reductionist, ldealistic
Notion that Adds Little Analytical Value." Security Dialogue, 2004, p. 369-370;
MACFARLANE; KHONG. Human Security and the UN A Critical History. Bloomington:
Indiana University Press, 2006; OWEN, Taylor. "The Critique That Doesn't Bite: A
Response to David Chandler's *Human." Security Dialogue, 2008, p. 445; KRAUSE. "The
key to a powerful agenda, if properly defined." Security Dialogue, 2004, p. 367-368;
MARTIN; OWEN. The Routledge Handbook of Human Security. Taylor & Francis, 2015.
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Membros e também de algumas figuras politicas e académicas na
lideranca e modelagem da discussdo. Devido a amplitude da
definicdo formulada no PNUD, cada organizacdo e Estado acabou
por fazer a sua interpretacdo ou defini¢do prépria do que entende por
seguranca humana.

Tadjbakhsh & Chenoy (2007) fazem uma divisdo
cronoldgica de trés grandes estagios para a construcdo da seguranca
humana®®, que sera (til também para a apresentacéo da abordagem
dentro deste capitulo. Primeiramente, foi utilizada no RDH do
PNUD, conforme afirmado acima, no qual foi descrita como
liberdade do medo (freedom from fear) e liberdade de necessidades
(freedom from want). O Relatorio tentou aproveitar as reflexdes do
pos-Guerra Fria, juntamente com a emergéncia de novos temas e
atores que emergiam do periodo. E necessario lembrar que neste
periodo os temas de segurancga eram restritos e enquadrados em um
debate Leste-Oeste. Enquanto a questdo do desenvolvimento era
Norte-Sul.

Nef (1999) ressalta que neste periodo a seguranca e o
desenvolvimento ndo mais eram vistas através de perspectivas de
soma zero, mas sim como ganho e perda quando colocados em
conjunto, principalmente quando pensamos nas ameacas
transfronteiricas como pobreza ou epidemias, por exemplo. Logo,
altos niveis de seguranca levam ao desenvolvimento, que promove
seguranca e altos niveis de desenvolvimento geram seguranca, que
promovem desenvolvimento. A seguranca humana é fundamentada
no desenvolvimento humano. Porém, o RDH foi recebido com
ceticismo pelo G77 pois os Estados temiam se o conceito levaria a
violagcbes da soberania estatal, o que fez com que a seguranca
humana ndo fosse adotada durante a Cupula Mundial para o
Desenvolvimento Social de Copenhague em 1995.

19 Martin; Owen (2010) falam em duas geragdes, pois unificam os dois primeiros “estdgios”.
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Mesmo assim, a Rede de Seguran¢a Humana (RSH), liderada
pelo Canada, foi capaz de unir esforcos para campanhas de advocacy
e levaram a assinatura da Convencdo de Ottawa para banir minas
terrestres em 1997 e do Estatuto de Roma, gerador do Tribunal Penal
Internacional (TPI). A RSH era formada por uma coalizdo de 13
paises - Austria, Canada, Chile, Costa Rica, Grécia, Irlanda,
Jordania, Mali, Holanda, Noruega, Suica, Eslovénia e Tailandia,
além da Africa do Sul como observador. O Jap&o foi convidado para
participar desde o inicio da rede, mas declinou em duas ocasifes
devido a énfase na intervencdo humanitaria e a reserva fundamental
japonesa em usar a forca sem a autorizacdo do Conselho de
Seguranca da ONU (TAKASU, 2015). A Rede se organiza
inicialmente em torno da temética da Convencdo de Ottawa, mas se
formaliza em 1999. Além disso, liderou encontros ministeriais que
discutiam questdes como direitos humanos, prevencao de conflitos,
HIV/AIDS, dentre outros.

Em 2000, foi criado o Fundo das Nagdes Unidas para a
Seguranca Humana (FNUSH) a fim de concretizar e operacionalizar
o0 conceito ao financiar projetos relacionados a construcdo da paz, a
restauracdo pos-conflito, a abordagens da pobreza persistente e
cronica, a reducdo de risco de desastre, ao trafico humano e a
seguranca alimentar, buscando traduzir seguranca humana em
atividades operacionais que proporcionem beneficios sustentaveis as
pessoas e comunidades que tenham sua sobrevivéncia, dignidade e
sustento ameacados por algum motivo; além de empoderar 0s
individuos para aumentar sua resiliéncia. O Fundo tem sido
financiado primariamente pelo governo japonés. Eslovénia e
Tailandia passaram a contribuir a partir de 2007. Possui
gerenciamento compartilhado com o0 PNUD, UNESCO, ACNUR e
WHO (HSU, 2009). Sendo um periodo de aplicacdo prética.

O segundo estagio ocorreu entre 2001 e 2003. O conceito é
recuperado no debate sobre a ‘Responsabilidade de Proteger’ dentro
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do Relatério da Comissdo Internacional sobre Intervencdo e
Soberania Estatal (CIISE), liderada e patrocinada pelo governo
canadense, e também nas discussdes sobre a ‘responsabilidade por
desenvolvimento’ iniciada pelo governo japonés na Comissdo de
Seguranca Humana (CSH). Aqui o conceito aparece embebido de
preocupacOes da agenda estatal e da agenda da seguranca tradicional,
principalmente da leitura realizada pelo governo canadense do que
seria a seguranga humana — focada largamente na seguranca fisica
das pessoas. O CIISE conta com a participacdo de académicos e
Estados patrocinadores. J& o terceiro estagio vai dos anos de 2004 a
2005, quando a seguranca humana passa a ser o tema de agendas de
reforma no sistema das Nagdes Unidas e em organismos regionais
como a Unido Europeia.

Podemos afirmar que todas as abordagens dialogam, de
alguma forma, com desenho inicial estabelecido no RDH do PNUD,
que possui o0 desenvolvimento humano como tema central.
Seguranca humana é definida pela primeira vez no RDH de 1994,
embora a expressdo seja mencionada por Boutros Boutros-Ghali no
relatério Uma Agenda para a Paz em 1992 e posteriormente seja
citada cinco vezes no Relatério de 1993 para expressar 0
“desenvolvimento centrado nas pessoas”. O relatorio faz referéncia
as preocupacdes da seguranca humana como seguranca de ameagas
crénicas, que dificultam a realizacao pessoal (freedom from want) e
a protecdo fisica do individuo de ameacas (freedom from fear).
Posteriormente, o debate sobre seguranca humana vai se dividir entre
aqueles que adotam uma definicdo ampla (que inclui freedom from
want e freedom from fear) ou restrita (que privilegia freedom from
fear) dentro da comunidade académica e onde esta concentrada a
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maior parte dos debates e publicagdes da “agenda de seguranca
humana”?°.

Floyd (2007) afirma que a seguranca humana nasce do
“mundo do policymaking” como forma de demonstrar, ou mesmo
justificar, a falta de capacidade analitica do termo, devido a sua
definicdo inicial no RDH de 1994 e do uso do termo por poténcias
médias como Japdo, Canada e Noruega. Contudo, é necessario notar
que a elaboracéo do Relatério é um trabalho que envolve também a
comunidade académica, com liberdade editorial garantida pela
prépria Assembleia Geral e autonomia do Escritério do Relatério de
Desenvolvimento Humano com relagdo ao PNUD, que o0 abriga. Sua
autonomia editorial é garantida através de uma resolucdo especial da
AGNU - A/RES/57/264 - que reconhece 0 RDH como um exercicio
intelectual independente e uma importante ferramenta para trazer
atencéo sobre desenvolvimento humano ao redor do globo.

A abordagem ampla, baseada no RDH de 1994, considera
uma variedade de ameacas a integridade humana, incluindo — e
algumas vezes, especialmente — subdesenvolvimento, pobreza e
privacdo, evidenciando o quanto a agenda de desenvolvimento é
crucial para a emergéncia do pensamento da seguranca humana. O
Relatorio afirma que seguranca humana concebe, em primeiro lugar,
seguranca de ameagcas crénicas como fome, doencas e repressao, ou
seja, estar livre de ameacas que prejudicam direitos, seguranca e a
vida das pessoas, estabelecendo a necessidade de o individuo ser
livre do medo da violéncia de crimes e guerras (freedom from fear).
E, em segundo lugar, protecdo de rupturas repentinas e dolorosas nos
padrdes do dia a dia — seja em casa, N0 emprego ou nas comunidades

20 Em 2004, a Security Dialogue publicou uma edigdo especial com a pergunta “O que é
seguranga humana?” para marcar os dez anos da seguranga humana e reuniu os 21
académicos que mais haviam expressado sua opinido sobre o termo, o que até hoje facilita
a localizagdo dos tedricos no debate entre amplo e restrito. Contudo, 0s 21 ndo estdo
representados na presente pesquisa.
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—, ou seja, liberdade para o individuo ter acesso a saude, bens
econdmicos e ambiente estavel, que o relatério chama de estar livre
de necessidades, vontades ou vulnerabilidades (freedom from want).
Esta concepcdo ampla e orientada em questfes de desenvolvimento
foi muito bem recebida pelos circulos politicos, particularmente pela
Comissdo de Seguranca Humana, dentro do sistema ONU,
patrocinada pelo Japdo. A Comissdo de Seguranca Humana - com
Sadako Ogata e Amartya Sen como co-presidentes - foi estabelecida
visando mobilizar apoio e promover maior compreensao da
seguranca humana; desenvolver mais a fundo o conceito como uma
ferramenta operacional; e desenhar um plano de acao concreto para
sua implementagao. Para isso, publicaram o relatorio “Seguranga
Humana Agora” em 2003 (UN, 2003).

O documento evidencia ainda que: a seguranca humana deve
ser uma preocupacdo universal; seus componentes sdo
interdependentes; a forma mais fécil de garanti-la é através da
prevencdo; e ela é centrada nas pessoas. Além disso, o Relatdrio
define sete aspectos como basilares para a abordagem: seguranca
econbmica, alimentar, salude, ambiental, pessoal, comunitaria e
politica. Portanto, o termo resulta em uma ampliacdo significativa
das ameacas existentes e dos setores aos quais 0 conceito de
seguranca poderia ser aplicado: alimentacdo, salide, meio ambiente,
crescimento  populacional, disparidade em  oportunidades
econdmicas, migracdo, trafico de drogas e terrorismo (UNDP, 1994).
Dentre os defensores da definicdo ampla estdo: King & Murray
(2001), Hampson (2002), Alkire (2003), Thakur (2004), Tadjbakhsh
& Chenoy (2007) e Kaldor (2007).

Thakur (2003, p. 347) afirma que seguranca humana se
preocupa com a protecdo de pessoas de perigos que ameagam a vida
delas, independente se estas ameacas sdo enraizadas em atividades
antropogeénicas ou eventos naturais, se elas estdo dentro ou fora do
Estado, e se elas s&o diretas ou estruturais. O autor até reconhece
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certa perda de rigor analitico dentro desta defini¢cdo, mas acredita
que o valor de ser inclusivo ao definir as ameacas seja mais
importante. A critica a esta compreensdo ampla é que ela sacrifica a
precisdo analitica em favor de um convencimento sobre sua
capacidade de normatizar amplas ameacgas, 0 que pode ser um
projeto normativo Util, mas deixa um namero de variaveis/ameacas
dificeis de operacionalizar (NEWMAN, 2004; KRAUSE, 2004,
FLOYD, 2007; NEWMAN, 2010).

J4 a abordagem mais restrita foca nas consequéncias
humanas do conflito armado e nos perigos que eles apresentam aos
civis por governos repressivos e por situagdes de faléncia estatal
(freedom from fear). Possui maior influéncia da agenda de seguranca
e foca nas ameacas a integridade fisica ao invés de incorporar
questdes de desenvolvimento humano e empoderamento, como a
abordagem anterior. Conflitos modernos refletem um alto nivel de
guerras civis e colapso estatal que resultam em um alto indice de
vitimizagdo e deslocamento de civis, especialmente mulheres e
criancas. Dentre seus defensores estdo Axworthy (2004) (ex-
Ministro das RelagBes Exteriores canadense de 1995-2000 e figura
central para a criacdo do programa de seguranca humana do pais),
Evans (2004), Krause (2004) e MacFarlane & Khong (2006).

Krause (2004), que € a favor da definicdo onde o individuo
deve estar livre do medo (freedom from fear), justifica a sua escolha
em torno dos seguintes argumentos: (a) a definicdo ampla é
simplesmente uma lista de desejos e (b) ndo existe ganhos claros
entre ligar seguranca e desenvolvimento. Para o autor, a definicdo
mais restrita permite opgdes de acdes politicas claras para combater
ameacas diretas ao individuo, como, por exemplo, violéncia
organizada. Por outro lado, para Mack (2004), se “inseguranca”
abarca quase todas as formas de dano ao(s) individuo(s), desde
ameacas a dignidade até genocidio — critica apontada por Paris
(2001) —, perde qualquer poder descritivo. Mesmo que o autor
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critique a definicdo ampla em termos das ameacas, acredita ser
positivo ampliar o referencial da seguranca para além do Estado. Se
é o Estado que ameaca os cidaddos, como podemos protegé-los?
Assim, a maior parte dos autores desse bloco acaba tendo um
argumento favoravel a intervencao externa como forma de resolucao
do conflito ou estabilidade das ameacas identificadas, ao invés de
prevencdo, politicas de desenvolvimento e empoderamento
propostos na definicdo mais ampla. Seguranga humana dentro deste
bloco indica um compartilhamento de valores morais e politicos
dentre um grupo diverso de atores.

Ainda existem autores como Thomas (2000), que buscam
teorizar sobre a abordagem através da defini¢do mais ampla. Ela
afirma que seguranca humana é um conceito integrativo que permite
abrir caminho e estabelecer conexfes das ameacas de setores
especificos as pessoas no sistema internacional, ao invés dos
Estados. Para a autora, seguranca humana quer dizer a provisao de
necessidades materiais basicas e a realizacdo da dignidade humana,
incluindo emancipacéo das estruturas de poder opressoras, de escopo
e origem globais, nacionais ou locais. Assim, 0 conceito prové a
linguagem e o raciocinio necessarios para levantar as preocupacgdes
da maioria da humanidade e, para que exista a aplicacdo pratica, é
necessaria participacao bottom up.

Ademais, Thomas (2000) ressalta que o conceito de
seguranca humana difere fundamentalmente das nocdes de
“seguranca individual” na acepgao liberal. Para a autora, seguranga
humana é distante de elementos liberais de competicdo e possesséo
individualista — ou seja, a extensdo do poder privado, baseado no
direito da propriedade e de escolha no mercado. Ao contrario,
seguranca humana descreve a condicdo da existéncia em que
necessidades materiais basicas sao atingidas e na qual a dignidade
humana, incluindo participacéo significativa na vida da comunidade,
pode ser realizada. Tal seguran¢a humana é indivisivel, ndo pode ser
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buscada por ou para um grupo a custa de outro. Assim, enquanto a
suficiéncia material se encontra no ndcleo do conceito, ele também
engloba dimensbes ndo materiais na busca de formar um todo
qualitativo. Em outras palavras, suficiéncia material ¢ condicao
necessaria, mas néo e suficiente, uma vez que seguran¢a humana vai
além da sobrevivéncia fisica. A autora ainda afirma que, para
simplificar, é possivel considerar diferentes aspectos pensando em
termos da distingdo entre quantitativo e qualitativo, em que o
primeiro se refere a pobreza de renda e a segunda a pobreza humana;
o primeiro envolve poder de compra e o segundo poder de valores e
ideais.

A contribuicdo da seguranca humana para os estudos de
seguranga € designar o(s) individuo(s) ao invés do Estado como o
objeto referéncia da seguranca, focar em prevencdo e ndo somente
em respostas para crises, além de buscar condi¢cdes para que 0
individuo esteja livre de ameacas e empoderado para buscar e
usufruir das suas proprias liberdades. Contudo, isso ndo exime o
Estado de suas funcGes, que pode e deve proteger os seus individuos,
deixando-os livres de ameagas. Mas a comunidade, a nagao e outros
grupos também passam a ser referéncias da seguranca. Seguranca
humana promete um foco nas pessoas, mas, de forma mais ampla,
em valores e em objetivos como dignidade, equidade e
solidariedade. Para isso é necessario que o individuo mude de status,
ndo sendo mais subordinado ao Estado, mas um ator de peso
relevante, ou mesmo igual, perante o sistema internacional. Como
Graham & Poku (2000) estabelecem, os individuos devem ser
pessoas ao invés de cidaddos, ou seja, a ideia de que o individuo
alcangou o status de “todo” nele mesmo. Com a seguran¢a humana,
ele/ela se torna o Ultimo ator a ser levado em consideracéo, ao qual
todos os outros instrumentos e atores periféricos sdo subordinados.
Elevar a pessoa dessa forma é possivel ao definir o novo ator em
termos das suas vulnerabilidades em busca da mudanga.
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Podemos argumentar, ainda, que esta abordagem busca
influenciar a construcdo de uma nova perspectiva para a seguranga
internacional que ndo somente seja mais ampla e inclusiva em
termos de seu referencial analitico e de compreensdo das ameacas,
mas que exerca também influéncia na construcao de uma sociedade
global ao enfatizar valores comuns em detrimento do interesse
nacional, bem como ao empoderar o individuo para que ele julgue
suas necessidades e possa busca-las. Por mais que existam diferentes
compreensdes do que consiste a seguranca humana, conforme
apresentado acima, buscaremos realizar a analise proposta no
presente artigo na definicdo mais ampla da Escola, pois tal visao
acaba por abarcar a visdo mais restrita também.

O RELATORLO DA COMISSAO INTERNACIONAL SOBRE
INTERVENCAO E SOBERANIA ESTATAL (CIISE) E A
RESPONSABILIDADE DE PROTEGER

Como afirmamos anteriormente, a Rede de Seguranga
Humana foi criada para promover o conceito de seguranca humana
como instrumento politico e seu objetivo era influenciar a agenda de
seguranca internacional em 1999. Tal iniciativa partiu dos governos
do Canada e da Noruega (MACFARLANE; KHONG, 2006), sendo
composta por ministros das relagdes exteriores de 13 paises que, com
encontros anuais, concordaram em buscar iniciativas coordenadas,
formais e informais. No primeiro encontro, em Lysgen, o foco da
visdo da seguranga humana era tanto sobre o individuo livre do medo
(freedom from fear) quanto sobre o individuo livre de necessidades
(freedom from want), mas os encontros subsequentes ampliaram ou
desdobraram a lista de politicas ou objetivos programaticos
focalizados na compreensdo da seguran¢a humana somente como
liberdade do medo (freedom from fear), tratando das seguintes
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teméticas: armas leves, criangas em conflitos armados, minas
terrestres, grupos armados ndo estatais e seguranca publica. Também
assuntos como o impacto da pandemia de HIV/AIDS, educagdo
sobre direitos humanos, mudanca climéatica e a ligacdo entre
seguranca e desenvolvimento estavam em pauta.

E possivel notar que a RSH funciona como uma facilitadora.
Krause (2014) afirma que esta rede é uma formadora de agenda na
area de proliferacdo e mal-uso de armas leves, bens de conflito e
criangas soldado, sendo vista como uma extensao do grupo informal
dos Estados que haviam trabalhado juntos com sucesso no processo
de Ottawa sobre minas terrestres antipessoais (2014). Desta forma, a
RSH abriu espaco para outras iniciativas em termos de formacéo de
rede entre Estados dispostos a defender uma agenda especifica,
principalmente para a CIISE. Mesmo que ndo exista uma relacéo
institucional entre ambas, o protagonismo do governo canadense nas
duas iniciativas com a sua leitura restrita do que era seguranca
humana é clara. Assim, 0 governo canadense cunha a
Responsabilidade de Proteger em 2001, através da discussdo da
relacdo entre soberania estatal, intervencéo e direito internacional. A
Comissdo possui como objetivo final produzir um Relatério que
busca responder, “(...) se e quando é apropriado para estados
tomarem acdes coercitivas — e particularmente militares — contra
outro estado pelo proposito de proteger pessoas em risco nesse outro
estado” (ICISS, 2001).

Enguanto na tematica do desenvolvimento temos o RDH
como marco inicial para definir a abordagem, é possivel argumentar
que o marco inicial da agenda de seguranca € o Relatério da CIISE.
O proprio documento afirma ser a resposta ao entdo Secretario Geral
da ONU, Kofi Annan, que na 542 Sessdo da AGNU de setembro de
1999 solicitou aos Estados Membros que buscassem um terreno
comum nos principios da Carta das Na¢fes Unidas e atuassem na
defesa da nossa humanidade compartilhada. Adicionalmente, a
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Comissao € a resposta da comunidade internacional para as falhas e
inacdes dos anos 1990 em termos de intervengBes humanitarias, ou
seja, € a agenda de seguranca focando na liberdade do medo
(freedom from fear) e buscando compreender — através da
cooperacdo de atores estatais e ndo-estatais — de que forma podemos
falar do foco no individuo em termos de seguranca sem ferir a
soberania do Estado e compreender qual é a responsabilidade da
comunidade internacional para com esses individuos, uma vez que
0s proprios Estados-Nacdo ndo estdo sendo capazes de suprir suas
necessidades basicas e muitas vezes violando direitos.

Contudo, o Relatorio olha para seguranca humana através de
uma percepgdo restrita, a da seguranca do individuo de ameacas
fisicas somente, ¢ esta ¢ a primeira “defini¢do” ou “contraproposta”
que a agenda de seguranca faz a definicio do RDH. E possivel
argumentar que a propria conjuntura historica dos anos 1990 aliada
com a lideranga canadense induziu a discusséo focada nas questdes
da soberania e intervencao humanitaria, ndo permitindo que questdes
como desenvolvimento, saneamento basico ou empoderamento
fossem incorporadas na compreensdo de seguranca do Relatério. A
CIISE é criada em setembro de 2000, pelo primeiro-ministro
canadense do periodo, Jean Chrétien, com um mandato para
construir uma compreensdo mais ampla do problema de reconciliar
intervencdo com fins de protecdo humana e soberania (ICISS, 2001),
focando no desenvolvimento de politicas que buscassem tirar o
sistema internacional, principalmente a ONU, da paralisia, inacdo e
erros dos anos 90 a ser comunicado na 562 sessdo da AGNU. A
Comissdo contava também com o apoio de fundagdes dos EUA
(MACFARLANE; KHONG, 2006).

Chefiada por Gareth Evans e Mohamed Sahnoun, a CIISE foi
composta por outros 10 académicos, diplomatas e politicos de

280



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

diversas nacionalidades?'. Estes redigiram o Relatorio de forma
unanime, ou seja, 0 documento ndo enfatiza nenhuma preferéncia
apontada pelos membros da Comissdo. Cabe notar que a propria
publicacdo ressalta que alguns membros gostariam de ter criado
critérios mais amplos, enquanto outros mais especificos e com maior
ou menor flexibilidade para intervencdo militar fora do escopo do
Conselho de Seguranca. Para tal foram constituidos um Conselho
Consultivo, um Time de Suporte e um Time de Pesquisa. Além da
composicdo da Comisséo, para detalhar a elaboragdo do Relatério,
existe, inclusive, um volume suplementar chamado “Pesquisa,
Bibliografia e Background” (ICISS, 2001b), no qual 114 paginas
detalham a bibliografia utilizada como base para o Relatério como
um todo, que contou com o auxilio do professor Neil MacFarlane da
Universidade de Oxford, mais uma vez evidenciando que este € um
esforco majoritariamente académico, mas neste caso, ao contrario do
RDH, com financiamento e suporte estatal. Este possuiu
financiamento de organizacfes internacionais como Carnegie
Corporation of New York, William and Flora Hewlett Foundation e
a Simons Foundation, além do governo canadense que doou um
milhdo de dolares e também recebeu contribuicGes dos governos do
Reino Unido e Suica.

O Conselho Consultivo, presidido pelo Ministro canadense
Lloyd Axworthy, foi desenhado e composto por personalidades
politicas, académicas e diplomatas de diversas nacionalidades??. Ele

21 Mohamed Sahnoun (diplomata algeriano) e Gareth Evans (académico e politico
australiano) sdo co-presidentes, acompanhados de: Gisele Coté-Harper (advogada e
académica canadense), Lee Hamilton (politico norte-americano), Michael Ignatieff
(académico e politico canadense), Vladimir Lukin (ativista politico russo), Klaus Naumann
(ex- militar alemé&o), Cyril Ramaphosa (politico, empresario e ativista sul africano), Fidel
Ramos (ex-presidente filipino), Cornelio Sommaruga (diplomata e advogado suico),
Eduardo Stein (diplomata e politico guatemalteco) e Ramesh Thakur (académico indiano).
22 Lloyd Axworthy (politico e académico canadense), Maria Soledad Avelar (diplomata
chilena), Dr. Hanan Ashrawi (politico palestino), Robin Cook (diplomata britanico),
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tinha a funcdo de auxiliar a Comissao a embasar o Relatorio em
realidades politicas correntes e assistir na constituicdo de
engajamento politico e publico necessario para dar seguimento as
recomendagdes do mesmo. O Conselho encontrou-se pessoalmente
com a Comissdo em junho de 2001, enquanto a Comissao realizou
cinco encontros entre 2000 e 2001 (Ottawa em novembro de 2000;
Maputo em marco de 2001; Nova Deli em junho de 2001; Wakefield
em agosto de 2001; Bruxelas em setembro de 2001). Também existiu
um encontro informal da Comissdo em Genebra em fevereiro de
2001 contando com membros presentes e via conference call, além
de multiplos encontros em pequenos grupos dos membros da
Comissdo, mesas redondas e consultas (ICISS, 2001).

Na primeira reunidao da Comisséao foi considerada uma série
de questOes centrais, identificadas as mais relevantes e definida a
abordagem geral para que entdo se elaborasse e circulasse um
rascunho da publicacdo. Este esbogo foi considerado no encontro de
Genebra no inicio de fevereiro e foi expandido em Maputo, a partir
do qual uma versdo mais robusta foi produzida em maio e circulou
entre 0s membros da Comissdo para consideracdo e comentarios
iniciais no encontro em Nova Deli, onde alteracdes significativas
foram realizadas. Assim, uma nova versao do esboco foi produzida
e circulada no inicio de julho, com os devidos comentarios dos
membros da Comissdo por escrito. Por fim, os co-presidentes se
encontraram em Bruxelas para produzir um rascunho ainda mais
extenso, com novos inputs. O esbo¢co dos copresidentes foi
distribuido para os membros uma semana antes do encontro de

Jonathan Fanton (académico norte-americano), Professor Bronislaw Geremek (académico
e politico polonés), Rosario Green Macias (diplomata mexicana), Dr. Vartan Gregorian
(académico iraniano/norte americano), Dr. lvan Head (académico canadense), Patrick
Leahy (politico norte americano), Amre Moussa (diplomata egipcio), George Papandreou
(diplomata grego), Dr. Surin Pitsuwan (diplomata tailandés), Dr. Mamphela Ramphele
(médica, politica e académica sul africana), Adalberto Rodriguez Giavarini (diplomata
argentino).

282



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

Wakefield a fim de que fosse discutido, em detalhe, durante quatro
dias; somente entdo os termos do Relatério foram acordados por
unanimidade. Um outro encontro da Comisséo ainda ocorreu em
Bruxelas no final de setembro para considerar as implicacdes dos
ataques do 11 de setembro de 2001 para o documento, o que resultou
em diversos ajustes no texto final (ICISS, 2001).

Buscando tanto enriquecer o contetdo que deveria compor o
Relatério quanto garantir que a Comissdo ouvisse uma ampla
variedade de visbes ao longo de seu mandato, aconteceram onze
mesas redondas regionais e consultas nacionais ao redor do mundo,
conduzidas entre janeiro e julho de 2001. Pelo menos um dos
presidentes da Comissdo estava sempre presente nestas consultas.
Outros membros da Comisséo incluiam atores governamentais, ndo-
governamentais e sociedade civil; universidades, instituicGes de
pesquisa e think tanks. Antes de cada consulta, compartilhou-se entre
estes participantes um documento com as principais questfes sob a
perspectiva da Comiss@o para estimular o debate e participantes
especificos foram convidados a preparar contribui¢fes e apresenta-
las para que a Comisséo pudesse utilizar a posteriori esse novo
material produzido. Outro participante em cada uma das mesas
redondas foi selecionado para produzir um relatério resumido dos
procedimentos e resultados de cada mesa.

A mesa redonda de Santiago, por exemplo, foi presidida por
Francisco Rojas Aravena da Faculdad Latinamericana de Ciencias
Sociales do Chile? e na fala inicial feita pela Ministra das RelagGes

23 também contou com a participagdo de: Maria Soledad Alvear, Ministra das Relages
Exteriores do Chile; Rodrigo Atria, Ministério da Defesa do Chile; Carmen Avila,
Ministério das Relagdes Exteriores do Panama; Mario José Avila Romero, Ministério das
Relagdes Exteriores da Nicaragua; Enrique Bernales, Comissdo Andina de Juristas; Luis
Bitencourt, Programa Latino Americano do Centro Woodrow Wilson; Lara Blanco, Arias
Foundation da Costa Rica; Arturo Cabrera, Ministro das Relagdes Exteriores do Equador;
Roberto Cajina, Chefe do Projeto sobre RelagGes Civil-Militares da Nicaragua; Policarpo
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Exteriores do Chile, Maria Soledad Alvear, se referiu a intervencdes
como questdes de vida ou morte e questdes estas que as organizagoes
internacionais ndo estavam sendo capazes de responder de forma
apropriada, uma vez que violagcbes e massacres continuavam
ocorrendo. Ela enfatizou, ainda, que a historia da América Latina e
do Caribe possui uma estrutura doutrinal que se opde a intervencdes
unilaterais e favorece o respeito a soberania dos Estados. Por mais
que a regido confie na Carta da ONU, as decisfes do CSNU podem

Callejas Bonilla, Ministério das Relagdes Exteriores de Honduras; Fernando Cepeda,
Universidade dos Andes da Coldmbia; Juan de Dios Parra, Associacion Latinoamericana
de Derechos Humanos do Ecuador; Paul Durand, Embaixada Canadense no Chile; Juan
Eduardo Eguiguren, Ministério das Relagdes Exteriores do Chile; Rodrigo Espinosa,
Ministério das Relagdes Exteriores do Chile; Dra Berta Feder, Ministério das Relacdes
Exteriores do Uruguai; Clemencia Forero Ucros, Ministério das Relagdes Exteriores da
Colémbia; Andelfo Garcia, académico chileno; Paulina Garcia Donoso de Larrea,
Ministério das Relagdes Exteriores do Equador; Jorge Luis Gémez, Ministério das Rela¢bes
Exteriores da Argentina; Juan Manuel Gémez-Robledo Verduzco, Ministério das Relacbes
Exteriores do México; Antonio Gonzéalez, Ministério das Rela¢fes Exteriores da Colémbia;
Gerard Granado, Conferéncia Caribenha de Igrejas de Barbados; lIvelaw Griffith,
Universidade Internacional da Flérida, EUA; Jorge Heine, Fundagdo Chile XXI, Chile;
Maria Teresa Infante, Ministério das Relagdes Exteriores do Chile; Jeannete Irigoin,
Instituto de Estudos Internacionais, Chile; Gustavo lruegas, Ministério das Relagdes
Exteriores do México; Javier Jiménez, Ministério das Relacdes Exteriores da Bolivia; Oscar
Llanes Torres, Academia Diplomatica do Paraguai; Salomén Lerner Ghitis, Transparéncia,
Peru; Ernesto Lopez, Univesidade Quilmes, Argentina; Delma Miralles, Ministério das
RelacGes Exteriores da Venezuela; Wagner Obando, Ministério das Rela¢des Exteriores da
Costa Rica; Elda Paz, Ministério das Relagdes Exteriores do México; Heli Peldez Castro,
Ministério das Relagdes Exteriores do Peru; Bernardo Pericas, Ministério das Relacdes
Exteriores do Brasil; Miguel Pichardo, Ministério das Relagdes Exteriores da Republica
Dominicana; Rodrigo Qintana, Ministério das RelagBes Exteriores do Chile; Juan José
Quintana, Ministério das Relagfes Exteriores da Coldmbia; Augusto Sad Corriere,
Ministério das RelagOes Exteriores do Equador; Guillermo Saenz de Tejada, Ministério das
RelacGes Exteriores de Guatemala; Andrea Sanhueza, Corporacdo Participa, Chile;
Elizabeth Spehar, Secretariado da Organizacdo dos Estados Americanos, EUA; Gabriel
Szekély, Alianga dos Cidaddos, México; Carlos Portales, Ministério das Relagdes
Exteriores do Chile; Claudio Troncoso, Ministério das Rela¢des Exteriores do Chile; Juan
Gabriel Valdes, Missdo Permanente do Chile para a ONU; Alberto Van Klaveren,
Ministério das Relages Exteriores, Chile; Edmundo Vargas, Ministério das Relacoes
Exteriores do Chile; José Miguel Vivanco, Human Rights Watch, EUA; e Luis Winter,
Ministério das Relagdes Exteriores do Chile. ICISS, 2001b.
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ser bloqueadas pelos interesses de seus membros e assim ndo
responder com a rapidez necessaria as situacdes que demandam
intervengdo internacional e entdo ela sugeriu que “como salvar vidas
deve sempre ser o interesse maior, devemos ser capazes de criar
mecanismos novos e originais” (ICISS, 2001). O documento inicial
propunha a ideia de “multilateralismo cooperativo” como base para
construir consenso e processo decisorio nas questdes centrais do
sistema internacional, incluindo intervencdo humanitaria. Esta
abordagem seria positiva, pratica e baseada em ideais como paz e
prosperidade, além de adotar um conceito de seguranca mais
holistico.

Esta proposta foi bem aceita pelos presentes, que
concordaram na necessidade da revisdo do conceito de seguranca.
Porém, ndo houve consenso sobre qual conceito deveria ser
utilizado. O proprio suplemento do Relatorio afirma: “devido a falta
de ferramentas tedricas compreensivas para explicar os fendmenos
mais recentes dentro da arena internacional, novos nomes, como
“seguranga ambiental”, “seguranca cidada”, e “seguran¢a humana”,
tém aparecido.” (ICISS, 2001, p. 370) Além disso, sugeriu-se que a
prépria globalizacdo tornara o conceito de soberania obsoleto, uma
vez que as ameagas atuais, novas ou antigas, sdo de natureza
transnacional e, desta forma, ignoram fronteiras territoriais. Outros
pontos discutidos na mesa redonda foram: (i) quando intervencéo
militar externa deve ser considerada e por que, inclusive
considerando as prioridades e limiares; (ii) quando n&o intervir e por
qué; (iii) o impacto de intervencdes militares externas da perspectiva
politica, econdmica e social; e (iv) intervencao “para democracia”.

Briefings regulares também eram realizados nas capitais
governamentais bem como nas missdes diplomaticas em Ottawa,
Genebra e Nova lorque em junho de 2001, nas quais representantes
da Comissdo se encontravam com representantes de diversas
Missdes Permanentes bem como com o Secretario Geral Kofi Annan
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e os principais membros do secretariado da ONU. Consultas também
ocorreram em Genebra em janeiro com 0s chefes ou representantes
seniores das principais organizacdes internacionais: Escritério da
ONU em Genebra, Comissdo de Direitos Humanos, Alto
Comissariado da ONU para Refugiados, Organizagdo Mundial da
Saude, Organizacdo Internacional da Migracdo, Comité
Internacional da Cruz Vermelha e Escritorio para Coordenacdo de
Assuntos Humanitarios (ICISS, 2001).

Paralelamente as consultas, montou-se um programa de
pesquisa extensivo para sustentar o trabalho da Comissdo e
complementar os esforcos também das mesas redondas e das
discussdes que ocorreram na ONU, em niveis regionais e em demais
foruns. Assim, foi criado um time de pesquisa internacional,
chefiado pelo americano Thomas Weiss (professor da City
University of New York e também codiretor do Projeto de Histdria
Intelectual da ONU) e 0 zimbabuense Stanlake Samkange (advogado
e ex-redator de discursos do Secretario Geral Boutros Boutros-
Ghali) (ICISS, 2001). WEeiss e seu consultor de pesquisa canadense,
Don Hubert, assumiram a responsabilidade priméria de produzir
artigos de pesquisa para o volume suplementar, enquanto Samkange
era 0 rapporteur e assistiu a Comissdo na redacdo dos esbocos do
seu relatorio. O objetivo por tras desta iniciativa foi disseminar o
conceito criado pelo Relatorio.

A Responsabilidade de Proteger é o conceito criado pelo
Relatério ao comparar intervencdo humanitaria com seguranca
humana, mas sua énfase reside na primeira. Ele consiste basicamente
na nocao de que o Estado possui a responsabilidade de proteger a sua
propria populacdo de riscos de conflitos e repressdo estatal ou
colapso, enquanto a comunidade internacional possui a
responsabilidade de intervir quando Estados s@o incapazes ou nao
guerem assegurar seus nacionais e assegurar a liberdade do medo
(freedom from fear) (ICISS, 2001).
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O conceito vem da mesma linha de pensamento da seguranca
humana ao referir-se aos direitos fundamentais do ser humano. Em
gerenciamento de conflito, estes dois conceitos enfatizam a
necessidade de focar novamente no individuo quando
compreendemos seguranca internacional e suas ameacas pela
comunidade internacional. E importante mencionar que a Comissao,
ao longo do Relatdrio, afirma, repetidamente, que acredita que
intervencdes devem ocorrer, mas somente em caso de violagdes
massivas de direitos humanos, que sejam derivadas de conflitos
internos, insurgéncia, repressdo ou fraqueza do Estado ou quando o
Estado é incapaz ou relutante por algum motivo em solucionar o
problema. Contudo, a Responsabilidade de Proteger ndo abarca
somente intervencdo, uma vez que a Comisséo estabelece que a
responsabilidade da comunidade internacional frente as questfes
humanitarias estd dividida em trés etapas: responsabilidade de
prevenir, responsabilidade de reagir e responsabilidade de
reconstruir (ICISS, 2001).

A compreensdo da responsabilidade de prevenir é um
desdobramento de algo que ja vinha ocorrendo dentro das prdprias
Nacdes Unidas, cujas resolucdes ja tomavam uma posicdo de
prevencdo de conflitos. O Relatério, entdo, enfatiza que para uma
base soOlida para prevencdo de conflitos é necessario um forte
comprometimento estatal a fim de assegurar o bem-estar dos
cidaddos e boa governanca. Os avisos antecipados dos governos
nacionais a ONU sdo tidos como solugdes pelo documento,
buscando deixar clara a situacdo do pais.

De todo modo, a propria publicacdo ja previa dificuldades
uma vez que o préprio Estado poderia ndo ser claro com estes dados,
levantando uma questdo de credibilidade. Ainda dependemos de
organizagfes ndo governamentais como Anistia Internacional,
Human Rights Watch, agéncias especializadas da ONU e outras que
tém presenca em campo para divulgacdo de dados de violagdes de
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direitos humanos para trabalhar na prevencao e aviso antecipado. Em
convergéncia com a seguran¢a humana, o Relatério faz mencgéo a
perda de vidas de forma direta e arraigada. Perdas de vida de forma
direta seriam por questdes envolvendo liberdade do medo (freedom
from fear) e as arraigadas envolvendo questdes referentes a liberdade
de necessidades (freedom from want), tais como pobreza,
distribuicdo desigual de recursos e repressdo politica. A prevencao
pode ser realizada através de fortalecimento institucional, podendo
envolver inclusive o Secretario Geral na busca de maior estabilidade
econdmica por meio da mediagdo de escritdrios internacionais, por
exemplo.

J& a responsabilidade de reagir entra em acdo quando a
prevencdo falha e o Estado ndo é capaz ou se ausenta, pelos motivos
mais variados, a acabar com as violagdes massivas aos direitos
humanos. As medidas de reacdo, intervencao ou coercdo podem ser
econdmicas, politicas ou juridicas e como Ultimo recurso ou casos
extremos a acdo militar é considerada. Assim, o préprio Relatério
afirma que a intervencdo militar a favor dos direitos humanos é uma
medida extraordinaria e excepcional e, sendo assim, ela deve
respeitar 0s seguintes requisitos: causa justa, intencdo correta, Ultimo
recurso, medidas proporcionais e perspectivas razoaveis (ICISS,
2001). Vale ressaltar que causa justa é definida no relatério como
guando existe intencdo ou perda de vida em grande escala, seja com
intencdes genocidas ou ndo, podendo partir do Estado como acéo
deliberada ou ndo, ou de sua incapacidade, negligéncia ou
fragilidade; ou quando existe inten¢do ou “limpeza étnica” em larga
escala através de expulsdo forcada, assassinato, atos de terror ou
estupro (ICISS, 2001, p. 32).

O Relatério também discute os desdobramentos que vao além
da prevencdo e reacdo propriamente ditas, trazendo a questdo da
responsabilidade de reconstruir. Entdo, se ocorrer intervengdo
militar e houver incapacidade do Estado em prover minima protecéo
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aos seus nacionais, € necessario que exista um comprometimento da
comunidade internacional na reconstrucdo das estruturas, incluindo
meios de promover uma paz duradoura a partir da boa governanca e
do desenvolvimento sustentavel (ICISS, 2001). Isso retoma a légica
da liberdade de necessidades (freedom from want) da seguranca
humana, uma vez que aqui a preocupacao ndo é somente a seguranga
fisica do cidadao, mas seu bem-estar como um todo. O documento
reconhece que, historicamente, a questdo da responsabilidade da
reconstrucdo nao recebia o devido foco e era mal administrado uma
vez gue a saida das forcas que intervinham néo era planejada e sim
descompromissada. Além disso, existe um componente importante
na construcdo da paz que consiste em colocar antigos oponentes,
lado a lado, para trabalhar na construgdo da paz e reconstruir seu
pais, buscando criar emprego, moradia e novas condic¢des de vida, 0
que muitas vezes depende de um mediador internacional. Em suma,
0 Relatdrio enfatiza trés areas onde a reconstrucdo deve focar: (i)
seguranca, (ii) justica e (iii) desenvolvimento econdmico.

Na elaboracdo deste relatério, também é possivel observar
uma participagéo significativa de pesquisadores e debate académico
na construcdo do que seria a seguranca humana ou mesmo da forma
pela qual a intervencdo humanitaria seria “reinterpretada” aos olhos
da seguranca humana, o que resultou na Responsabilidade de
Proteger. A participacao e envolvimento dos Estados, Organizacdes
Internacionais e atores da sociedade civil acontece de maneira mais
contundente, em uma verdadeira tentativa de construir uma rede de
advocacy transnhacional. Mesmo assim, € possivel notar que a
interpretacdo do governo canadense do que é seguranca humana,
restrita e focada na auséncia de ameacas fisica (freedom from fear),
acaba por influenciar o contetdo final do mesmo de forma latente —
por mais que exista um notavel esfor¢co na composicéo da variedade
de nacionalidades entre os especialistas envolvidos no processo.
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A primeira ‘contraproposta’ da agenda da seguranga ao
conceito de seguranga humana surge entéo ainda influenciada de
forma significativa pela seguranca tradicional, com foco no Estado
como provedor de seguranca e nas ameagas fisicas somente,
praticamente ignorando a ampliacdo dos temas de seguranca que
vinha ocorrendo desde o final da Guerra Fria. Como consequéncia,
discutem somente quando e como atores internacionais devem
intervir para proteger individuos em casos nos quais seus governos
sdo incapazes de oferecer protecdo ou sdo os proprios violadores de
direitos. E possivel argumentar que o segundo estagio da seguranca
humana perde o foco do conceito e retorna para a concepgao
tradicional da seguranca.

CRITICAS A SEGURANCA HUMANA

E necessario lembrar que a falta de consenso da agenda de
seguranca humana acaba abrindo espaco para criticas. Uma das
acusacOes é de ser um conceito vago e Roland Paris (2001) é uma
das principais vozes neste sentido, quando escreve:

[s]Jeguranca humana é como “desenvolvimento
sustentavel” — todo mundo é a favor, mas poucos tém
uma ideia clara do que quer dizer. DefinicGes
existentes de seguranca humana tendem a ser
extraordinariamente expansivas e vagas, incluindo
tudo desde seguranca fisica até bem-estar
psicolégico, o que prové aos policymakers
pouquissima orientacdo na priorizagdo de objetivos
de politica rivais e aos académicos pouco senso do
que, exatamente, deve ser estudado (PARIS, 2001, p.
88).
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Krause (2004) ainda afirma que ¢ uma “lista de desejos”
enquanto Chandler (2008) critica a ndo priorizacdo das ameagcas.
Tadjbakhsh & Chenoy (2007, p. 38) afirmam que “fazer um conceito
aplicavel a realidade significa permitir a priorizacédo e distribuicao
de recursos; em uma palavra, moldar a agenda politica”. A ideia é
que nenhuma definicdo de seguranca deva priorizar uma ameaca em
detrimento da outra, as definicdes devem tratar ameacas aos
individuos de forma objetiva e, ao desenhar uma politica, serem
capazes de avaliar a gravidade de cada uma. Owen (2008) ainda
afirma que existe liberdade analitica para estudar seguranca humana,
podendo ela ser estudada como varidvel dependente ou
independente, porque inseguranca pode ser tanto causa quanto
consequéncia de violéncia.

Floyld (2007) ainda aponta que uma das grandes dificuldades
conceituais ndo ¢ a vasta lista de ameacas, mas a forma em que se da
a provisao da seguranca humana. Para a autora, o individuo por si
ndo estd na posicdo de prover a sua propria seguranca e seu direito
de sobrevivéncia e, portanto, a provisdo deve ser garantida por uma
entidade maior, seja a sociedade, o Estado ou alguma instituigéo. Por
mais que alguns autores afirmem que a seguranca humana desafia o
papel do Estado como o Unico provedor de seguranga isso ndo €
verdade, afinal, um Estado ndo € o unico ator politico e pode na
verdade ameacar a sua propria populagdo ao invés de assegurar a sua
seguranca (MACK, 2004). Seguranca humana como conceito leva a
democratizagdo da seguranca e das relagdes internacionais. As
pessoas se tornam stakeholders em uma seguranca comum e 0
Estado apoia o seu empoderamento (HAMPSON, 2002; EVANS,
2004).

Ambrosetti (2008) em sua resposta as criticas de Chandler
(2008) afirma que enquanto é verdade que a estrutura da seguranca
humana aparenta servir aos interesses do poder, ndo podemos
depreciar as possibilidades tedricas da seguranca humana de forma
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apressada. Para o autor, o discurso da seguranca humana toma
agéncia propria e entdo é necessario examinar empiricamente de que
forma a seguranca humana altera o conteldo e a pratica das relagdes
de poder. A seguranca humana possui o potencial de alterar as
“regras do jogo”, praticas politicas e identidades dos atores e
somente mensuracGes empiricas serdo capazes de demonstrar se
seguranca humana serviu a necessidade da emancipacdo ou a
interesses de poder.

A seguranca humana busca desafiar atitudes e instituicdes
que privilegiam high politics sobre experiéncias pessoais de privacao
e inseguranca. Contudo, isso nao significa que a seguranca humana
colide com a seguranca do Estado, pois 0 Estado permanece como
provedor principal de seguranca em situacdes ideais. E possivel
argumentar que seriam fungdes complementares, mas estamos
falando de situacdes ideais, onde o Estado esta cumprindo com as
suas fungdes. Neste cenario ideal, o individuo pode sim contribuir
para ser o provedor da sua propria seguranca, pois ele pode garantir
alguns dos aspectos basilares estabelecidos no RDH — seguranca
econbmica, alimentar, de salde, ambiental, pessoal, comunitaria e
politica. Mesmo que dependa de alguma infraestrutura e estabilidade
do Estado, o individuo consegue evoluir de forma independente na
seguranca alimentar, pessoal, comunitéria e politica principalmente.
Desta forma, os individuos podem vir a ser qua pessoas ao invés de
qua cidadaos, onde o individuo alcanga o status de “todo” nele
mesmo como Graham e Poku (2000, p. 17) argumentam, o patamar
de ator com status igualitario ao do Estado.

Buzan (2004) argumenta que a concepgdo agrega pouco ou
nenhum valor analitico, afinal ao empregar a seguranca humana,
somos conduzidos a uma compreenséo reducionista da seguranca e
reforga-se que existe uma tendéncia erronea de idealizar a seguranga
individual como o objetivo final desejado. Por outro lado, Nef (1999)
afirma que o sistema internacional é tao forte quanto o seu elo mais
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fraco: a seguranca de seus individuos, ou seja, uma ameaga aos
individuos é uma ameaca a seguranca internacional. Assim, a ordem
internacional ndo depende somente da soberania e viabilidade dos
Estados, mas também dos individuos bem como dos seus sensos de
seguranca (HAMPSON, 2002). Mack (2004) ainda ressalta que
muitos analistas falham ao levar em consideracdo as causas de
conflitos civis, ou seja, ao analisar o nivel doméstico, o nivel do
individuo; o autor evidencia o quanto a Escola de Copenhague néo
valoriza o foco no individuo e ainda prioriza o Estado como
referéncia da seguranca, deixando de observar, por exemplo, que a
pobreza extrema pode levar a maiores indices de crimes ou migracéo
ou mesmo redes atuando com trafico de drogas, armas e pessoas.

Como afirma Hubert (2004), existe uma questdo moral de
legitimidade da intervencdo internacional ou acdo militar contra
atrocidades como genocidio, por exemplo. Apesar disso, possui
relevancia e impacto politico pela sua influéncia em Ottawa e no
TPI. A propria securitizagdo é mais embutida da nocdo da
necessidade de forca militar ou agdo militar como forma de solucéo
da ameaca e j& sabemos que essa ndo é uma garantia de bem-estar
para o individuo; pelo contrario, ela costuma trazer um volume alto
de danos colaterais. Esse tipo de acdo é considerado como solucgdo
pelos adeptos da definicdo restrita, ou seja, aquela baseada na
seguranca fisica que entdo permite opc¢des de acdes politicas claras
para combater ameacas diretas ao individuo. Enquanto a definicéo
mais ampla da seguranga humana trata de questdes que estdo fora do
escopo das questdes que seriam securitizadas, por exemplo falta de
saneamento basico e incidéncia de trafico humano.

Buzan (2004) ainda argumenta que se o0 objeto de referéncia
da seguranca humana € a coletividade, entdo a seguranca societal da
Escola de Copenhague € um conceito melhor. Ja se o objeto de
referéncia é o individuo ou a raca humana como um todo, pouco ou
nada de sua agenda difere da agenda de direitos humanos e, dessa
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forma, o autor ainda questiona a inclusdo de “seguranca” no que
defende ser, majoritariamente, uma agenda de direitos humanos.
Seguranca societal, para Buzan (1991), é "(...) a manutencdo de
condicBes cabiveis para a evolucdo de padrbes tradicionais de
linguagem, cultura, identidade étnica e religiosa e costumes”. As
ameacas societais podem ser compreendidas como migracdo, onde
os fluxos de pessoas poderiam alterar as praticas e 0s costumes
locais; competi¢do horizontal, ou seja, influéncia de comunidades
proximas; competicdes verticais, como a criacdo de uma identidade
europeia; e a depopulation, a extingdo de uma identidade em
decorréncia de processos de eliminacdo como guerra, doencas e
genocidio.

O objeto de referéncia da seguranca humana € de fato o
individuo ou a coletividade deles e sua abordagem difere da agenda
de direitos humanos uma vez que ndo se propde a definir os direitos
universais aos quais as pessoas podem buscar e clamar, mas sim
alterar a referéncia da seguranca, trazer as questdes do nivel
domeéstico para o debate de seguranca internacional, prover novas
ferramentas de acdo e prevencdo que busquem o bem-estar das
pessoas no longo prazo. Ademais, ela auxilia na identificagdo de
quais direitos estdo em questdo, mas ndo os define, como faz os
direitos humanos. Ja com relagdo a seguranca societal, ela difere da
seguranca humana na medida em que a segunda ndo se ocupa de
identidades, por mais que ambas tenham o individuo como objeto de
referéncia e algumas ameacas inclusive coincidam, como a migracao
e 0 genocidio, por exemplo. Ao olhar para tais ameacas, a
preocupacao da seguranga humana é o bem-estar do individuo; ndo
sO a sua integridade fisica, mas suas capacidades de exercer seus
direitos em liberdade além de suas atividades econdmicas. Os
conceitos podem ser complementares, contudo, para algumas
pessoas o risco da perda ou enfraquecimento da identidade, cultura
e costumes pode ser uma ameaga a sua seguranca. Abaixo,
apresentamos um quadro comparativo da seguranca humana e da
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ideia de seguranga no sentido mais tradicional para facilitar a
compreensdo do leitor sobre a abordagem que foi explanada acima.

Quadro 1 - Seguranca humana versus seguranca tradicional

Seguranca Humana Seguranca
Objeto de
referéncia: . .
Individuo(s), pessoas, Estado e sistema
seguranca comunidades e Estado internacional
para quem/
0 que?
ViolagGes de direitos (por
Percepcdo atores estatais e ndo estatais), Invasdo de territorio,
de ameaca: | degradacdo ambiental, pobreza, mobilizagOes de
seguranca violéncia, crise econémica, forgas armadas,
de que? desastre natural, fluxos guerra
migratorios
. Empoderamento do individuo, -
Os meios de P . Poder militar,
~ . desenvolvimento humano, . .
protecdo: : X diplomacia,
parcerias com atores estatais e N
seguranca ~ S i negociacao,
: ndo estatais, diplomacia, poder . MO
por quais militar, garantia de direitos dissuasdo, aliangas,
meios? 9 seguranca coletiva
humanos
Valores: Direitos humanos,
seguranca desenvolvimento humano, oA
L x Sobrevivéncia
de que dignidade, seguranca e protecao
valores? de individuos, democracia

Fonte: ROCHA, 2017.

E possivel afirmar entdo que um dos maiores problemas da
seguranga humana é o fato de suas forgas serem também suas
fraquezas. Por um lado, sua abrangéncia conceitual € importante; por
outro, contudo, essa imprecisao pode ser utilizada por governos de
médio poder para conduzir sua politica externa ou mesmo como
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ferramenta de discurso para poténcias sem que mudem
verdadeiramente o0 seu comportamento. Enquanto isso, no campo
académico, a falta de uma definicdo consensual da seguranca
humana é citada como uma barreira para o trabalho nessa area, uma
vez que muitos pesquisadores tém de lidar com a complicada
ambiguidade desse conceito e com a falta de concordéancia nos
debates travados.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir da grande diferenca temporal e da falta de debate
entre a primeira definicdo de seguranca humana no RDH do PNUD
e a definicdo proposta pelos académicos e Estados patrocinadores do
Relatorio CIISE, houve uma divisdo da agenda do conceito de
seguranca humana em duas vertentes: (1) uma visdo mais ampla de
seguranca e desenvolvimento e (2) uma visdo vinculada a protecdo
de civis em conflitos armados. Essa dicotomia, inclusive, fica clara
na apropriacdo feita pelos Estados quando aplicam a seguranga
humana: enquanto o Japdo tem a sua visdo de seguranca humana
focada na primeira vertente, o Canada tem a sua focada na segunda.
Assim, na dimensdo ou agenda de desenvolvimento temos 0 RDH
como marco inicial para definir a abordagem, porém o marco inicial
da agenda ou dimensdo de seguranca em termos de proposta ou
resposta ao primeiro Relatério que define seguranca formalmente
pela primeira vez, é o CIISE. A partir desses elementos, podemos
constatar que ha uma baixa convergéncia entre ambos os relatorios
com relacdo & construcdo da seguranga humana o que acaba
comprometendo sua aplicabilidade pratica.

E relevante notar que ambos sdo resultados de esforcos de
atores governamentais e ndo governamentais, mas que contam
também com uma significativa participacdo de pesquisas
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académicas e que a estrutura de confecgéo desses documentos possuli
funcionamento, objetivo e desenho bastante semelhantes as
pesquisas académicas, mesmo que tenham estruturas alocadas dentro
de organismos internacionais. Os dois documentos sdo exemplos do
esforco em aproximar a teoria da pratica para que seja possivel
responder as oscilacbes constantes da dindmica politica
internacional de forma razoavelmente contundente e embasada.
Também é relevante notar que a seguran¢a humana nasce da pratica,
do policymaking, uma vez que é definido inicialmente em um
Relatorio da ONU e sai ideia € altamente utilizada como instrumento
de politica externa por poténcias médias como Japdo, Canada e
Noruega.

A seguranca humana possui o individuo como referéncia das
ameacas, carrega valores e ideais universais, sendo capaz de
recomendar melhorias para a vida das pessoas na préatica, além de
permitir que o proprio individuo identifiqgue o que Ihe ameaca. Se
preocupa entdo com o sentimento de bem-estar do individuo dentro
de padrdes universais pré-estabelecidos. Vale ressaltar que a
abordagem sofre criticas dentro do debate normativo das Rl que
cresceu na virada pés-positivista da disciplina, uma vez que foi
reconhecido que estruturas sociais ndo sdo estaticas, mas estdo em
constante mudanca. Surgiram questdes normativas sobre a
moralidade das préticas das Rl bem como da responsabilidade social
de seus teoricos. Entdo, perguntas sobre “como o mundo deveria ser”
também influenciaram os estudos de seguranca, impulsionando a
virada. As principais criticas com relacdo a seguranca humana séo:
(1) é uma abordagem atraente, mas que ndo possui rigor analitico
uma vez que é largamente focada na pratica e (2) é uma ferramenta
atil para compreender desafios contemporaneos do bem-estar e
dignidade das pessoas, mas é limitada a uma defini¢cdo de uma lista
de ameacas.
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Glossario

Advocacy: refere-se a atividades realizadas com a inten¢do de mobilizar a consciéncia publica
dentre tomadores de deciséo e o publico em geral sobre uma questéo ou grupo minoritario ou
em desvantagem, buscando realizar mudancas nas politicas que melhorem sua situagéo.

Desenvolvimento humano: o processo de aumentar as liberdades e oportunidades das
pessoas comuns para que elas possam decidir quem elas querem ser, o que querem fazer e
como querem viver, para assim melhorar seu bem-estar.

Direitos humanos: mecanismos do direito internacional publico que promovem e protegem
tais direitos e assistem paises na execugdo de suas responsabilidades. Podem ser divididos em
cinco direitos basicos: direito a igualdade, liberdade de discriminagdo, direito a vida, liberdade
e seguranca pessoal, liberdade da escraviddo e liberdade da tortura e tratamento degradante.

Estudos de seguranca internacional: area de estudo das Relagbes Internacionais que
examina fontes, conduta e terminagdes de conflitos. Processo decisério, estratégia,
gerenciamento de crise, seguranga regional, inteligéncia e novas questdes de seguranca que
possam emergir na guerra e paz. Contempla a interpretagdo do passado, ou seja, como
diferentes grupos pensavam e praticavam seguranca e do presente, a0 mesmo tempo que
buscam influenciar o futuro.

Norma Cosmopolita: a esséncia da sociedade internacional é definida em termos das
conexdes sociais das pessoas, comunidades e sociedades. Ou seja, 0 individuo molda a
sociedade internacional e suas relagdes.

Norma solidarista: alteragdo de comportamento da sociedade internacional com relacéo a
protecdo e garantia dos direitos humanos, principalmente pds-anos 1990, quando podemos
perceber uma crescente alteragdo no nimero de intervencdes humanitarias e na preocupagédo
com a soberania individual.

Organizagéo das Nacdes Unidas: Organizacdo Internacional criada em 1945 para aumentar
e promover a cooperacao entre os Paises Membros (atualmente 193 paises) na resolucao
pacifica de questdes de cunho politico e econdmico, além de contribuir com a ordem
internacional.

Seguranca humana: abordagem para seguranca nacional e internacional que tem o individuo
como objeto de referéncia, bem como suas interagbes econdmicas e sociais, ou seja, se
preocupa com o0 bem-estar da pessoa, suas necessidades e como lidar com fontes de ameagas
ao invés da protecédo do Estado, suas necessidades e fontes de ameacas. As principais ameagas
séo oriundas de sete dimensdes, segundo a ONU: seguranga econdmica (eg. desemprego,
desigualdade de renda, inflagédo, etc), alimentar (eg. dificuldades fisicas e econdmicas no
acesso a comida), saide (eg. acesso inadequado a servigos de assisténcia médica), meio
ambiente (eg. degradagéo do ecossistema, poluicédo do solo, etc), pessoal (eg. violéncia fisica,
guerra, discriminacéo, abuso, etc), comunitaria (eg. tensdes étnicas) e politica (eg. repressdo
do Estado, violag&o de Direitos Humanos, etc).

Seguranca internacional: medidas tomadas por Estados e atores internacionais para garantir
protecdo, seguranga e sobrevivéncia do Estado. Seguranca estd sempre associado com a
mitigacdo de ameacas, aquelas que se deixadas ndo respondidas irdo comprometer a
sobrevivéncia no futuro proximo.

Seguranca nacional: refere-se a protecdo/defesa da nacéo, focada na soberania territorial, de
ataques e ameacas através do uso das relagdes exteriores, forcas armadas e servigo secreto.
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SEGURANCA CIBERNETICA

Rodolpho Bernabel

Ao final deste capitulo vocé tera aprendido:

- O que é seguranca cibernética;

- Quais elementos constituem o problema;

- Porque essa é uma nova tematica nas relacfes
internacionais;

- Que ac¢des podemos tomar para prevenir e mitigar
0S riscos.

A seguranca cibernética € uma area de crescente importancia
e que, por ser mais recente em relacdo aos outros campos de risco,
ainda suscita menos preocupacao e, portanto, menos dados e analises
sdo feitos nessa linha. Essa falta de atencdo ndo pode e ndo deve
continuar, sob pena de termos graves incidentes disruptivos na
economia e mesmo na seguranga fisica global. As novidades trazidas
pelos riscos cibernéticos sdo tantas que fica até mesmo dificil
classifica-los numa ou noutra area de analise.

Neste capitulo investigaremos os impactos dos ataques
cibernéticos nas politicas domestica e internacional. O objetivo
principal € mostrar como novas tecnologias trazem, junto com novas
oportunidades, novos riscos politicos também. Os diversos tipos de
ataques cibernéticos sdo analisados, com relacdo aos atores
envolvidos, seus interesses e as restricdes institucionais que cada
situacdo traz. Abordaremos também os caminhos regulatorios e
estratégicos que podem ser tomados para prevenir e mitigar os riscos
analisados.

3035



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

Em maio de 2017, tivemos o famoso caso do WannaCry, um
ransomware (programa que sequestra um dispositivo e exige uma
recompensa financeira) que afetou centenas de milhares de
computadores no mundo inteiro, exigindo um resgate em moedas
criptografadas e colocando em risco o funcionamento de bancos e
hospitais, por exemplo; o ataque teria partido da Coreia do Norte.
Nas eleicdes presidenciais americanas em 2016 houve a suspeita de
que agentes russos teriam tentado influenciar eleitores americanos
por meio de perfis falsos em redes sociais. No inicio de 2018,
aventou-se a possibilidade de que os Estados Unidos usassem
ataques cibernéticos contra o governo da Coreia do Norte.

Ataques cibernéticos, virus de computador e falhas em
sistemas de seguranga ndo sao exatamente novos, mas seu uso em
escala global e também como estratégia militar sdo as novidades
nessa area. E 0 mais alarmante é que muito pouco sabemos sobre a
origem, o alcance e o sucesso desses ataques.

Os ataques feitos por hackers podem partir de governos, de
empresas ou de individuos que agem independentemente de
qualquer apoio institucional. Além disso, 0s ataques podem ter a
intengdo de atingir a imagem de algum lider politico, de obter
recursos monetarios ou mesmo de se chamar a atencao para alguma
causa. Por fim, os ataques podem partir de um centro ou serem
descentralizados na origem, e podem almejar um unico alvo ou
diversos alvos.

Essa complexidade de objetivos, meios e estratégias faz com
que ndo se possa classificar todos os ataques cibernéticos como
politicos ou econdmicos, como estatais ou ndo estatais, ou como
centralizados ou descentralizados. A seguranca cibernética,
portanto, € uma area que exige um olhar holistico para as causas e
consequéncias dos diversos tipos de ataques, bem como para suas
interrelacbes. Um estado soberano pode ser alvo de um ataque
perpetrado por um outro estado ou pode ser alvo de um hacker
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agindo individualmente. E esse hacker pode, num momento tentar,
com seus ataques, conseguir apoio para uma causa ou simplesmente
roubar dinheiro da conta bancéria de outros individuos.

A falta de dados mais consolidados sobre seguranca
cibernética é um problema para os analistas de risco, pois nao se sabe
ainda, de maneira robusta, a quantidade de ataques que ocorrem no
mundo num determinado periodo, de onde eles partem e para onde
eles vdo, quais 0s seus objetivos e qual a sua taxa de sucesso. A
melhor prética de analise, no momento, € manter um monitoramento
dos ataques, buscar padrdes entre eles e coletar informacges das mais
variadas fontes. Com relagdo a prevencao de riscos cibernéticos,
recomenda-se que as boas praticas de seguranca ja bem estabelecidas
estejam sempre presentes, quais sejam, o0 uso de bons sistemas
antivirus, senhas que sejam dificeis de serem descobertas, a nao
navegacao por sites suspeitos, ter o minimo de informacao sensivel
em meio eletrénico conectado a internet e que essas informacdes
estejam em sistemas separados, se possivel. Quanto a mitigacdo de
riscos, € importante ter sempre os dados mais importantes salvos em
backups e a contratacdo de seguros que prevejam a possibilidade de
roubo de informacdes e recursos do segurado.

Como veremos a seguir, hd uma miriade de diferentes atores
envolvidos, sejam eles individuos, estados nacionais, empresas
privadas e assim por diante. Essa diversidade de atores e interesses
envolvidos resulta numa fenomenal complexidade de relacGes e
possibilidades de atuagbes que, geralmente, promovem o0
desenvolvimento da humanidade; mas que também trazem
oportunidades para comportamentos abusivos e criminosos. Assim,
temos que nos precaver 0 maximo possivel para que tenhamos uma
seguranga cibernética compativel com o0s objetivos de
desenvolvimento que almejamos. Para isso abordaremos as
estratéegias de prevencdo e mitigacdo de riscos cibernéticos.
Finalmente, na terceira parte, analisaremos a dimensao sistémica do
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problema da seguranca cibernética, observando como esse problema
se trata de uma nova questdo nas relagdes internacionais; e
notaremos que as estratégias de seguranca cibernética ainda séo
nacionais, ou N0 Maximo regionais, e que isso mostra o quanto ainda
temos que caminhar para prover um ambiente cibernético
internacional que seja seguro sem que isso impega 0 progresso.

OS ELEMENTOS DO PROBLEMA

Atores

Uma preocupagdo  contemporanea em  seguranca
internacional é a possibilidade de armamentos cairem em méaos de
grupos terroristas subnacionais, que entdo podem usar estes
armamentos contra populac@es civis ou alvos militares estatais. Ou
seja, a questdo da guerra transitou entre os niveis de analise, do
nacional para o subnacional. No caso dos ataques cibernéticos,
houve o caminho contrério; primeiramente tinhamos individuos
(hackers) que agiam por conta propria, almejando outras pessoas ou
instituicOes, por vezes com motivacdo financeira e por vezes por
satisfacdo pessoal. Como defesa, empresas passaram a desenvolver
tecnologias de seguranca cibernética como protecdo para si mesmas
e como produtos a serem comercializados. Apenas mais
recentemente forcas de seguranca estatais passaram a olhar para a
questdo cibernética como uma possibilidade dentro de sua esfera de
interesse. Dessa forma, ha diversas combinacfes de atores em
conflito no que tange a seguranca cibernética. Podemos ter
interacdes entre individuos e organizagdes, individuos e estados,
individuos e individuos; organizacdes e estados, organizagdes e
organizac0es; e, por fim, entre estados e estados, sendo que em todas
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essas instancias os atores podem ser tanto os perpetradores como as
vitimas dos ataques.

RestricGes Institucionais

Por se tratar de um tipo de ameaca relativamente novo, ha
poucas restri¢cbes institucionais efetivas a ocorréncia de ataques
cibernéticos. Por exemplo, ndo impedimos institucionalmente a
conexdo entre um computador no Paquistdo e outro no Brasil. Do
ponto de vista tecnolégico esse tipo de barreira é até concebivel,
como no caso do grande firewall da China, que limita severamente
as buscas feitas pelos usuarios do Google no pais. Ademais, 0
exemplo chinés nos mostra que pode ser melhor ndo haver uma
barreira institucional desse tipo, pois quanto mais um pais busca
seguranga, mais provavel é que a liberdade dos cidaddos sera
restringida.

Tipos de Ataques (Econémicos, Politicos E Militares)

Podemos descrever trés principais tipos de ataques
cibernéticos: os ataques econdmicos, que visam a obtencdo de
recursos financeiros, os ataques politicos, que visam desmoralizar
um partido ou lideranca politica, por exemplo, e 0s ataques militares,
que visam inviabilizar equipamentos e armamentos das forgas
armadas de paises.

Os ataques econdmicos sdo 0s mais comuns atualmente,
sendo exemplificados desde os ja comuns virus de computador até
0s mais sofisticados ransomwares que causaram alerta num passado
recente.

309



RELAGOES INTERNACIONAIS: TEMAS CONTEMPORANEOS

Os ataques politicos tém sido cada vez mais frequentes, mas
geralmente s&o mais isolados no tempo, sendo reagdes de grupos de
hackers a a¢cdes governamentais as quais eles se opdem.

Provavelmente, os ataques cibernéticos de cunho militar
sejam ateé agora o tipo de menor frequéncia até agora. Primeiramente
porque € mais dificil de se inviabilizar equipamentos
primordialmente analdgicos e apenas secundariamente digitais. E,
em segundo lugar, porque um ataque cibernético de um pais a outro
pode ser considerado um ato de guerra, 0 que por si SO ja é um fator
de dissuaséo.

Riscos

Precisamos agora analisar 0s possiveis riscos dos ataques
cibernéticos mencionados até aqui. Os riscos podem ser isolados,
como no caso da captura de um computador pessoal por um virus
simples, ou generalizados, tais como uma guerra entre dois ou mais
paises.

O modelo canénico na area de analise de risco iguala-se a
multiplicagdo do impacto de um acontecimento pela sua
probabilidade de ocorrer. Para fazermos uma analise, portanto,
devemos olhar para dois fatores, a probabilidade de um ataque e seu
impacto esperado. Obviamente, mesmo dentro de cada tipo de
ataque, os riscos podem variar, pois a frequéncia e extensao desses
ataques também varia.

VVamos considerar, primeiramente, 0s riscos econémicos. A
grande frequéncia dos ataques cibernéticos com fins lucrativos
contribui para aumentar seu risco. Porém, o isolamento dos impactos
atenua os riscos. Imagine o caso de uma infe¢do de um computador
de uma pessoa por um virus. Isso é algo bastante frequente, mas
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cujos impactos séo extremamente localizados. Se nossa perspectiva
for a da seguranca do sistema internacional, mesmo com a grande
frequéncia desses ataques, o risco acaba sendo pequeno, dada a
insignificancia dos impactos. Essa analise muda quando
consideramos 0s grandes ataques de ransomwares, que infectam
milhGes de computadores dispersos no mundo inteiro. Tais ataques
tém impacto ndo desprezivel, tornando seus riscos medianos, até
mesmo porque, embora inicialmente de cunho econémico, essas
atividades acabam sendo disruptivas de aeroportos, hospitais e
outros centros civis de grande transito de pessoas.

Figura 1 - Os elementos do problema

Fonte: Elaboragéo propria.

Com relacdo aos riscos politicos, eles podem ser
consideraveis para a operacao de sites e servicos governamentais,
por exemplo. Contudo, os ataques mais comuns desse tipo procuram
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dificultar mais a vida dos governantes do que dos cidadaos, sendo
que os sites atacados geralmente ndo prestam servigos essenciais aos
cidaddos, sendo mais péaginas de divulgacdo das acles de
representantes eleitos. Novamente, precisamos relativizar essa
conclusdo, pois um ataque bem coordenado pode até mesmo
influenciar uma eleicdo, como suspeitou-se nas eleigdes gerais dos
Estados Unidos em 2016.

ESTRATEGIAS DE PREVENCAO E MITIGACAO DE
RISCOS (NACIONAIS E INTERNACIONAIS)

A prevencdo e mitigacdo de riscos de ataques cibernéticos no
nivel individual é mais facil do que no nivel estatal. Devemos tentar
prevenir esses ataques em nossos computadores pessoais tomando
medidas simples que sdo, sobretudo, de comportamento. A
instalacdo de programas antivirus € um elemento basico na
seguranca cibernética, para podermos ter uma navegacdo mais
segura nas redes de computadores. Os programas antivirus
monitoram constantemente 0s sites em que entramos, arquivos que
abrimos e programas que instalamos em nossos computadores para
verificar se estes trazem alguma ameaca. Caso 0 antivirus suspeite
de alguma coisa, ele nos avisa disso e nos pede uma agédo, que pode
ser a saida do site, a exclusdo do arquivo ou a ndo instalacdo do
programa.

Porém, h& uma eterna luta entre a industria dos virus e a
industria dos antivirus. Todos os dias novos virus sdo langados na
tentativa de infectarem computadores desprevenidos. E a indUstria
de antivirus corre atras, tentando atualizar seus programas frente as
novas ameacas. Essa disputa constante pode fazer com que, em
determinados momentos, existam novos tipos de virus para 0s quais
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os antivirus ndo estejam preparados, acarretando a infeccdo de
computadores.

Dessa forma, ainda que facamos uso de programas antivirus,
é fundamental que tomemos medidas adicionais de seguranca; e é
aqui que entra a questdo comportamental. Para entender melhor essa
questdo, precisamos lembrar que qualquer virus precisa de uma porta
de entrada, e é 0 nosso comportamento que fornece essa porta. Uma
vez que os Vvirus precisam de uma acdo do usuario para infectar seu
computador, o0 usuario pode se prevenir tomando medidas
comportamentais de seguranca cibernética.

Um comportamento nosso que devemos policiar é a visita a
sites suspeitos, que podem servir de plataforma de langcamento para
que virus afetem nossos computadores. Ao entramos nesses sites,
nosso computador pessoal ja € identificado através do seu internet
protocol (protocolo de internet), que é basicamente seu endereco na
rede. Se, além disso, abrirmos links, baixarmos arquivos ou
digitarmos senhas nesses sites, colaboraremos voluntariamente para
que eles tenham diversas portas de acesso aos n0ssos computadores.
Assim, a melhor coisa a fazer é evitar a navegacao em sites que
buscam tirar proveito de um comportamento desprevenido.

Um problema semelhante ocorre quando estamos
acostumados com um tipo de site e entramos em simulacros desses
sites, ou seja, sites que se fazem passar por aqueles que conhecemos,
e confiamos, de maneira a se aproveitar de nossa falta de atencéo.
Isso € muito comum em sites bancarios, em que uma copia do site
de um banco é feita para tentar roubar dados bancarios dos usuarios,
que inserirdo 0 numero de sua conta corrente e agéncia, senha e
namero do cartdo de crédito. Por isso, é importantissimo ficar atento
a qualquer elemento estranho na aparéncia desses sites, seja na
disposicdo dos elementos visuais e textuais, seja nos processos de
verificacdo de identidade para o0 acesso as nossas contas. Mas,
sobretudo, devemos sempre olhar para a barra de endereco, pois 0s
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sites falsos geralmente se hospedam em outros paises, e isso pode
ser verificado na extenséo do nome na barra de endereco.

Outro problema muito comum, e que se deve ao NnOssoO
comportamento, ocorre quando abrimos anexos de e-mails. Podemos
ser atraidos pelo contetudo anunciado na mensagem, ou mesmo agir
automaticamente, sem pensar nos riscos. Quando fazemos isso
estamos convidando uma ameaca a entrar em nosso espago.

Mas o problema talvez mais frequente quando se fala de
ataques cibernéticos pessoais € a situacdo em que recebemos um e-
mail pedindo para alterar alguma senha, sem que tenhamos
solicitado essa alteracdo. Ao entrarmos 0s dados para essas
alteracOes, que podem ser de conta bancéria ou da prépria conta de
e-mail, por exemplo, estamos dando acesso a essas contas aos
Criminosos.

Por isso nosso comportamento online €, na verdade, a
principal porta de entrada para os ataques cibernéticos. Ao
corrigirmos e monitorarmos nosso comportamento minimizaremos
as chances de sermos vitimas desses ataques.

A principal estratégia de mitigacdo quando falamos de
seguranca cibernética para pessoas sdo 0s backups (armazenamento
de informagdes importantes em mais de um dispositivo). Uma vez
bem-sucedido o ataque, resta-nos recuperar o que é possivel, por isso
¢ importante termos o backup como um habito, para
complementarmos nossas estratégias de minimizacéo de riscos.

O problema se torna muito mais complexo no nivel estatal.
Aqui temos que pensar como um pais pode se prevenir de ataques
cibernéticos e, na eventualidade deles, como pode mitigar seus
efeitos. Um ataque cibernético com motivagBes geopoliticas
procura, por sua prépria natureza, causar danos muito maiores do
que os ataques a individuos. Esses ataques podem, por exemplo, ser
direcionados a alvos estatais estratégicos, sejam eles militares ou
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administrativos, de forma que, se bem-sucedidos, causardo grandes
disrupgdes no pais vitimado. Nessa modalidade de ataque, bases
militares, usinas nucleares, rede elétrica, entre outros, sdo os alvos
de interesse. Mas ataques cibernéticos a paises também podem
adotar uma estratégia de alvos descentralizados, em que muitos
cidaddos comuns do pais em questdo sdo as vitimas. Essa estratégia,
que pode ser chamada de terrorismo cibernético, visa atingir o poder
politico de um pais de maneira indireta, ao atingir sua populacgéo.

Nos dois casos considerados, ataques a paises ou a individuos
visando os paises, as estratégias de prevencao e mitigacéo de riscos
sdo mais dificeis do que no nivel individual. Primeiramente porque
no caso do terrorismo cibernético é preciso uma acao coletiva de
prevencdo, o que nos faz cair no problema anterior, dos
comportamentos individuais, mas com o agravante de que agora toda
a populacdo deve cooperar. Ja no caso de alvos estratégicos, o caso
o problema é que as tentativas de ataques sd@o mais sofisticadas, pois
se trata de um ato de guerra, e, para isso, 0s adversarios procuram
seus especialistas mais bem preparados para o servi¢o. Obviamente,
do outro lado estdo também as pessoas mais bem capacitadas para
evitar os ataques, e também os possiveis alvos ja passam a ser
desenhados de maneira a serem protegidos e robustecidos para ndo
sofrerem com as possiveis tentativas de violacao.

Essa contra estratégia € mais comum em potenciais alvos
militares, que podem ser, via de regra, operados analogicamente ou,
ao menos, desconectados da rede mundial de computadores. Os
alvos administrativos, contudo, especialmente sites governamentais,
ndo podem ser isolados da rede, ja que perderiam sua propria razao
de existir. Assim, é muito mais comum, por enguanto, observarmos
ataques derrubando sites de governos do que ataques anulando ou
destruindo equipamentos militares.

A prevencdo de ataques no nivel estatal, portanto, deve partir
das mesmas medidas de prevencdo no nivel individual e ir além. E
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preciso a coordenacdo e cooperacdo da populacdo em fazer sua
propria prevengdo, mas e preciso também que alvos estratégicos
sejam desenhados para evitar tais ataques. Alvos militares podem ser
construidos com sistemas de apoio que operem analogicamente, por
exemplo. Ja no caso dos alvos administrativos, como sites
governamentais, é preciso que o estado-da-arte em desenvolvimento
de paginas robustas seja aplicado, além, é claro, de que os
funcionarios que operam tais sites sejam treinados e capacitados para
ndo fornecer as portas de entradas que os terroristas procuram.

Assim como no plano individual, os backups sé&o
fundamentais nas estratégias de minimizacao de riscos de ataques
cibernéticos no plano estatal. Mas, agora, essas estratégias podem ir
além. Um pais pode e deve prever que alguns ataques infringirdo
danos, e que sera preciso mitigar tais prejuizos. Por isso é preciso
que, por exemplo, servi¢os governamentais que sdo comumente
prestados online possam ser rapidamente colocados em préatica
offline, ou seja, que na eventualidade da queda de um site ou sistema
governamental, a interrupcdo dos servigos possa ser curta, com a
execucdo da prestacdo dos servigos através de localidades fisicas.

Figura 2 - Estratégia de seguranca cibernética

Identificar

Mitigar Prevenir

Fonte: Elaboragédo prdpria.
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SEGURANCA CIBERNETICA NO NIVEL SISTEMICO

Num nivel ainda mais sistémico, temos que considerar a
prevencdo e mitigacdo de ataques cibernéticos através de acgdes
coletivas supranacionais.

A Unido Europeia é pioneira enquanto instituicdo
supranacional em muitos aspectos, inclusive com relacdo a
seguranca cibernética. Em 2016 a Unido Europeia aprovou a
Regulamentacdo Geral de Protegdo de Dados (General Data
Protection Regulation - GDPR), que veio a entrar em vigor em 2018.
Essa legislacdo é a mais abrangente regulamentacdo supranacional
no que tange a seguranca cibernética. A GDPR visa proteger 0s
usuérios que tém seus dados coletados online, exigindo uma
transparéncia muito maior nessa coleta do que era praticado
anteriormente. N&o apenas as empresas precisardo informar
detalhadamente que tipo de informacdo estdo gravando, como
também como e com quem elas compartilhardo tais dados; e isso
tudo antes do usuéario dar seu consentimento a coleta. As multas para
as empresas que infringirem a legislacdo podem chegar a 4% do
faturamento global, ou 20 milhdes de dolares, o que for maior.
Embora a regulamentacdo seja europeia, a natureza mundial da
internet faz com que a GDPR acabe afetando as companhias mesmo
fora da Europa, pois é cada vez mais dificil delimitar
geograficamente o0s servicos prestados online. Além disso,
escandalos de vazamento de dados tém um custo de reputacdo cada
vez maior para as empresas, portanto, uma nova legislagéo pode ter
efeitos materiais regionais e imateriais no mundo inteiro.

Por fim, a esfera militar de cooperacdo internacional para
seguranca cibernética é ainda bastante incipiente. Ha, sem duvida,
acOes bilaterais para a prevencdo de ataques cibernéticos, mas ha
pouca discussdo publica sobre parcerias estratégicas mais
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duradouras ou mesmo tratados internacionais de seguranca
cibernética. Obviamente as a¢Bes de seguranca internacional sdo
menos divulgadas do que acordos comerciais, por exemplo, e,
portanto, é provavel que haja mais tentativas de cooperagdo nesta
area do gque nossa intuicdo sugere. Mas é preciso que, em algum
momento, esse debate seja trazido de maneira mais aberta e intensa
para o publico geral, dado que todos somos direta ou indiretamente
afetados pelos problemas em tela.

Um dos casos mais polémicos envolvendo seguranca
cibernética foi o da empresa britdnica Cambridge Analytica. A
suspeita é de que essa firma de coleta e analise de dados tenha
influenciado as eleicGes gerais dos Estados Unidos em 2016. Os
dados foram adquiridos junto ao Facebook e usados para a exibicao
de conteldo politico de maneira direcionada. Nessa questdo ha
alguns problemas envolvidos.

O primeiro problema é o fato de alguns (provavelmente a
maioria) dos usuarios do Facebook ndo saberem ou sequer
imaginarem que seus dados pudessem ser usados com finalidades
politicas. O segundo problema, e essa seria a novidade nesse caso, é
a possibilidade de propaganda politica direcionada alterar o
resultado de eleicdes. Numa eleicdo muito apertada, é plausivel que
pequenas causas tenham grandes consequéncias. A eleicdo
presidencial americana de 2016 foi mais polémica do que apertada;
dada a maneira como o presidente 14 é escolhido, via colégio
eleitoral, a margem de vitoria de Donald Trump contra Hillary
Clinton nédo esta nem entre as 10 menores ja registradas. Porém, dada
a publicidade que a eleicdo atingiu, o caso da Cambridge Analytica
ganhou muita atencdo. Além do atenuante do resultado da eleigéo,
ha também toda uma literatura académica em ciéncia politica
mostrando que os efeitos de propaganda eleitoral nos Estados
Unidos sdo insignificantes, ou seja, de efeito muito pequeno e
temporarios. Mas o caso em tela nos chama a atencdo para um
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terceiro problema, provavelmente mais grave e duradouro, qual seja,
a cultura contemporanea de fornecermos despreocupadamente uma
miriade de informacdes pessoais. Fornecemos essas informagdes o
tempo inteiro, praticamente toda vez que fazemos um cadastro
online ou baixamos um aplicativo. Ao concordarmos com os termos
de uso, damos nosso aceite para que empresas coletem nossos dados
cadastrais e de navegacdo, além de, muitas vezes, permitirmos que
tais empresas vendam essas informacgdes para terceiros. 1sso € um
problema grave de seguranca cibernética porque € uma questdo
cultural, o que é dificil de mudar. E precisamente nesse tipo de
questdo que a GDPR visa melhorar, mas a regulamentagdo néo pode
fazer nada se os usuéarios fornecerem informacdes pessoais sensiveis
e a empresa agir dentro da lei.

Dois outros casos que envolvem, de alguma maneira, a
privacidade cibernética dos usuéarios foram os dos ataques terroristas
de San Bernardino na Califérnia, em 2015, e de Londres, em 2017.

O caso de San Bernardino envolveu uma disputa posterior
entre o Federal Bureau of Investigation, 6rgao federal americano de
investigacdo, e a Apple, fabricante do iPhone. Ocorre que o FBI
requisitou a Apple que desblogueasse o iPhone do terrorista para a
busca de informagdes durante a investigacdo. A Apple se recusou a
proceder como requisitado alegando que esse ato abriria uma brecha
muito grande na privacidade de todos os usuérios de iPhone. Ja o
caso londrino envolveu o WhatsApp, numa questdo semelhante, a
investigacdo britanica pediu para que o Facebook, proprietario do
WhatsApp, abrisse as mensagens trocadas pelo terrorista. A empresa
alegou que isso era impossivel, uma vez que tais mensagens usam
criptografia end-to-end (ponta-a-ponta), ou seja, ndo ficam
registradas em um servidor, apenas nos dispositivos dos usuarios.

Esses dois casos mostram como ha uma troca entre seguranca
e privacidade no mundo contemporaneo. A maioria de nos queremos
essas duas coisas, mas hd& momentos em que ndo € possivel té-las
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simultaneamente em sua plenitude. Quanto mais privacidade temos
no uso de novas tecnologias cibernéticas, maior é a probabilidade de
que tal privacidade venha a ser usada por individuos que gueiram
promover agdes deletérias para a seguranga, como no caso dos
ataques terroristas.

Outros casos relevantes de ataques cibernéticos foram os
supostamente perpetrados por hackers russos contra usinas de
energia americanas, sites governamentais ucranianos e bancos
brasileiros. Segundo as autoridades americanas, os hackers nao
chegaram a causar nenhum dano, mas estavam em condigdes de
fazé-lo. Ja no caso da Ucrénia a suspeita € que hackers russos tenham
sido, de fato, os responsaveis pela quebra de sites governamentais.
Com relacgdo ao Brasil, investigacGes apontaram que hackers russos
enviaram dados de correntistas brasileiros para uma quadrilha no
Brasil.

Figura 3 - Seguranca cibernética no nivel sistémico
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O CASO BRASILEIRO (LEI GERAL DE PROTECAO DE
DADOS)

Em 14 de agosto de 2018 foi sancionada no Brasil a lei
n°13.709, conhecida como lei geral de protecdo de dados pessoais.
A lei brasileira vem no mesmo espirito da legislacdo europeia,
visando preservar a privacidade dos individuos no que tange suas
informacBes controladas por entidades privadas e 6rgdo publicos.
Tanto a lei europeia quanto a brasileira tém uma preocupagdo com a
esfera internacional no uso de dados pessoais. O texto da lei
brasileira é extenso, detalhando quem séo 0s agentes interessados e
quais as hipoteses para o uso e distribuicdo de dados pessoais, além
de criar duas burocracias federais para a fiscalizacdo da aplicacédo da
lei.

Os orgdos de fiscalizacdo criados para gerir a lei foram a
Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) e o Conselho
Nacional de Protecdo de Dados Pessoais e da Privacidade
(CNPDPP), sendo a ANPD o o6rgao fiscalizador direto dos atores
interessados e 0 CNPDPP o 6rgdo propositor de politicas publicas e
acOes a serem implementadas pela ANPD. Embora os membros do
conselho diretor da ANPD sejam escolhidos pelo presidente da
republica, foi dada autonomia técnica a agéncia para que esta atue
de maneira imparcial, seguindo a lei e ndo uma ideologia ou uma
politica partidaria.

A real efetividade da lei dependera de estudos futuros,
quando ja tivermos tido tempo de a lei ser aplicada diversas vezes e
testada com relacéo ao seus efeitos. O caso europeu vem chamando
atencdo pelo fato de que sdo as gigantes cibernéticas que estdo
recebendo as maiores multas, por ndo terem adequado suas praticas
para cumprimento da legislacdo. Um dos pontos cada vez mais
preocupantes no Brasil é a extrapolacdo de poderes que o Poder
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Judiciario atribui a si mesmo. Por um misto de fatores culturais e
politicos, os Poderes Legislativo e Executivo vém cedendo muito
espaco para a atuacdo do Poder Judiciario, que atualmente, além de
julgar as pessoas e as leis, quando decide sobre a constitucionalidade
delas, também esta legislando e ordenando a execucdo das leis.
Dessa forma, temos observado um risco politico para as empresas de
tecnologia, que ficam sob a vontade discricionaria do Poder
Judiciario. O que € pior, j& tivemos a experiéncia de um juiz ordenar
a paralisacdo do uso de um aplicativo de mensagens no pais inteiro,
por conta de um caso absolutamente isolado. A medida extremada
parece ter tido como base o marco civil da internet, uma legislacdo
de 2014.

CONSIDERACOES FINAIS

Como vimos, a maioria dos ataques cibernéticos usa o
comportamento humano como porta de entrada, ndo falhas na
programacdo de softwares ou na construcdo de hardwares. O
comportamento humano é facil e barato de ser manipulado. A
maioria dos ataques se d& por e-mail, pedindo para que pessoas
atualizem suas senhas ou paguem uma conta falsa.

E preciso tornar a seguranca cibernética numa area centrada
no comportamento humano, ndo na tecnologia. A disputa entre
hackers que promovem ataques cibernéticos e os governos e
empresas que buscam criar defesas continuara indefinidamente.
Porém, € a cultura dos usuarios que precisa mudar para tornar 0s
ataques cada vez menos eficazes. Com o0s cuidados basicos de
seguranga cibernética conseguimos evitar a grande maioria dos
ataques, mas muitas vezes ndo nos precavemos nem minimamente.
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Por fim, a natureza global da internet faz com que os ataques
cibernéticos sejam cada vez mais lancados a partir de paises
diferentes daqueles no qual as vitimas se encontram. Além disso,
como vimos, os ataques cibernéticos estdo ganhando uma natureza
militar e até mesmo geopolitica. Portanto, a seguranga cibernética
precisa ser encarada como um problema internacional, que exige a
cooperacdo de paises e instituicGes supranacionais. Necessitamos
tanto de legislacdes quanto de estratégias conjuntas de prevencéo e
mitigacdo dos riscos trazidos por essas novas formas de ataque.

Glossario

Anaélise de risco: E a investigagdo dos elementos que compdem um risco. Geralmente,
uma anélise de risco envolve a identificagdo, prevencéo e mitigagao de riscos.

Ataque cibernético: Uma acdo feita a partir de um computador que visa algum ganho,
seja ele econdmico, politico ou militar.

General Data Protection Regulation: A legislagdo adotada pela Unido Europeia para
prevenir e mitigar riscos cibernéticos.

Identificagdo de riscos: E a etapa inicial na analise de risco, em que nos perguntamos
quais sdo as ameagas, qual a sua frequéncia e qual o seu impacto.

Mitigagéo de riscos: E um plano de acéo, elaborado preferencialmente de maneira
antecipara, a ser colocado em prética no caso de um ataque cibernético bem-sucedido,
de maneira que 0s danos sejam 0s menores possiveis.

Nivel sistémico: A interacdo estratégica dos paises entre si.

Prevencdo de riscos: E a segunda etapa da anélise de risco, em que procuramos uma
estratégia para evitar que os riscos identificados na etapa inicial ndo se realizem.

Ransomware: Um virus de computador que exige um pagamento para ndo causar
maiores danos.

Riscos: A combinagao dos impactos de um ataque com sua probabilidade de ocorréncia.

Seguranca cibernética: A area de estudo que investiga os ataques cibernéticos. Pode
ser tambhém o conjunto de préticas usadas para prevenir os riscos cibernéticos.
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