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Introducgéo e diretrizes

Este texto tem como objetivo subsidiar a elaboracdo de propostas para o subeixo
“Cooperacgao e Solidariedade”, que integra o eixo “Politica Externa para o Século 21”.

A metodologia utilizada para sua construcdo foi pesquisa e levantamento
bibliografico.

O documento foi elaborado por Catherina Godeghesi, mestranda em Relagbes
Internacionais pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro e graduada em
Relacbes Internacionais pela Pontificia Universidade Catdélica de Sdo Paulo. J& trabalhou
no Consulado Britanico de Sao Paulo e na Camara Americana de Comércio.

O subeixo “Cooperacéo e Solidariedade” integra o contexto de um mundo dinédmico
e globalizado, no qual devemos pensar em uma politica externa que reflita tais mudancas
e que possibilite que a interdependéncia entre os paises seja usada em favor do
desenvolvimento, da manutencdo e promoc¢ao da paz e da seguranca internacional por
meio da cooperagao internacional.

A cooperacdo, em especial nas ultimas décadas, ganhou forca e forma por meio da
proliferacdo de regimes e instituicbes internacionais, que coordenam as acgfes coletivas
dos Estados e convergem seus interesses e expectativas para diferentes temas e
guestodes.

O Brasil deve se manter coerente a posicdo de pais que busca promover a paz e a
seguranca internacional, a ndo proliferacdo das armas, a defesa dos direitos humanos e,
principalmente, a democracia, sobretudo por meio de sua reputacdo de nao utilizacdo da
forca em sua politica externa.

Deve firmar sua posicdo como negociador, participar ativamente de regimes e
instituicbes regido pelo respeito as suas regras e, frente a seu crescente
desenvolvimento, pautar suas acdes promovendo maior solidariedade com os paises
menos desenvolvidos.

Portanto, para pensar uma politica externa que seja pautada pelas constantes
transformacdes do mundo e que seja condizente com os valores que 0 pais deve projetar,
o presente subeixo pretende fornecer um panorama do sistema internacional em meio a
globalizac&o, qual a importancia dos regimes e instituicbes internacionais frente a essas

dindmicas, e daremos foco na sustentabilidade e meio ambiente e como foram tratados
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com o desenvolvimento de tais instituicdes. Além disso, devemos nos atentar e nos
direcionar para o desafio de se incluir e promover a participagcdo da sociedade civil com
maior pujanca.

Tendo isso em vista, faz-se necessario entender com maior amplitude uma das
principais dindmicas das intera¢des que pautam o sistema internacional atual, o fenébmeno
da cooperacéo internacional. Dentro das Rela¢des Internacionais, € uma discussdo que
sempre suscitou bastante questionamento entre os tedricos, e ha, portanto, uma miriade
de pontos de vista distintos e uma intensa producdo académica a respeito do tema. O
subeixo sera estruturado a partir desse entendimento da importancia da cooperacéo para
a formulacdo de uma politica externa para o século 21.

Em primeiro lugar, serd abordado o fenbmeno da globalizacdo e como ele
transformou a politica mundial, conferindo maior importancia, por exemplo, a atores nao
estatais, e qual a importancia disso para entender o sistema internacional moderno. Sera
contemplado porque se formam regimes e instituicbes e como podem promover a
cooperacao de maneira eficiente no ambito internacional. A importancia da participacao
em regimes e em instituicbes para fomentar a cooperacao serve como fundamento para o
corpo tedrico tal como desenvolvido por Robert Keohane.

A importancia dos regimes e de instituicbes para a cooperacao internacional sera
evidenciada por meio de seus papéis no desenvolvimento de politicas para o meio
ambiente e desenvolvimento sustentavel, que serdo discutidos amplamente em
sequéncia.

Ser& apresentado também a ascensdo de um novo fenémeno, a paradiplomacia,
gue aponta para uma nova possibilidade de cooperagcdo que n&o se limita apenas as
acOes do governo nacional, mas que abre espaco para maior participacdo dos municipios
e Unidades Federativas.

A Ultima secédo se dedicara a apresentar as conclusfes e as propostas de politica

externa para o século 21 com base nas discussfes do subeixo.

A globalizacéo e as Relagdes Internacionais
Para compreender o funcionamento do atual sistema internacional é necessario

compreender o fendbmeno da globalizacdo, que transformou a politica mundial e inseriu
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uma nova dinAmica que conferiu maior importancia a atores ndo estatais. Tal fendbmeno
se deve a uma expressiva inovagdo tecnoldgica que gerou a diminuigdo dos custos dos
meios de transporte, acelerou o tempo, encurtou o espaco e, segundo Celso Lafer?,
promoveu a diluicdo das diferencas entre os ambitos interno e externo na politica. Essa
diluicdo é um dos principais fatores de mudanca que deve ser levado em consideracéo ao
se pensar uma politica externa para o século 21, pois ela se traduz em um
guestionamento que pde em cheque, por exemplo, o principio da soberania estatal. Os
governos sdo desafiados, portanto, a lidar com problemas que exploram as novas
porosidades das fronteiras, que os confere carater internacional e exige acdo conjunta
entre diversos Estados. Nessa secdo, buscaremos definir com maior precisdo o termo
globalizacdo e suas implicagdes na politica mundial e, a partir de entdo, como uma
politica externa para o século 21 deve ter em vista tal fenbmeno para que sejam
formuladas propostas que se adéquem a tal dindmica.

Um dos primeiros intelectuais a discutir esse fendmeno foi o socidlogo britanico
Anthony Giddens®. Para ele, tal processo pode ser entendido como uma intensificacéo
das relagbes sociais em escala mundial, e, conforme ja dito anteriormente, as distancias
sdo encurtadas de modo que eventos distantes influenciam acontecimentos locais. Ou
seja, houve uma transformacao nas relagdes sociais e em sua configuracdo no que diz
respeito a conexao de diferentes regides, sobretudo por meio dos avangos na tecnologia.

Ainda que, conforme ja foi introduzido, para muitos autores do campo das Relagbes
Internacionais a globalizacdo possa ter gerado um enfraquecimento do principio
soberania e do Estado-nacao, Giddens afirma que a globalizacao €, na verdade, marcada
por seu carater dialético na medida em que, ao mesmo tempo que de fato houve
enfraguecimento desses principios em alguns aspectos, houve também significativo
aumento. Esse aumento diz respeito normalmente aos processos de tomada de deciséo,
cuja ultima instancia é sempre o Estado, que é o Unico que tem autoridade para aderir a

um tratado ou a uma instituigao.

YL AFER, Celso. A Identidade Internacional do Brasil e a Politica Externa Brasileira. S&o Paulo:

Perspectiva, 2001.
> GIDDENS, Anthony. As Consequéncias da Modernidade. S&o Paulo: Editora Unesp, 1990.




Interdependéncia e cooperacao

A ideia de cooperacdo ligada a interdependéncia nas Relac¢des Internacionais
remete a Norman Angell em seu livio A Grande llusdo®, através do qual ele aponta que
guanto mais comeércio ha entre os paises, menor o risco de se resolver hostilidades por
meio de conflitos e do uso da forga. Assim, a guerra estaria obsoleta e ndo traria mais
vantagens para a politica internacional. A grande ilusdo é a concep¢do de que a guerra
pode trazer ganhos. O mundo europeu € interdependente, de modo que a guerra nao tem
mais utilidade, ndo traz mais desenvolvimento econdémico e politico. Nao existiria motivo
nem necessidade para o conflito, visto que ha interdependéncia econémica entre 0s
Estados e que os conflitos poderiam ser resolvidos dentro da estrutura institucional. Com
isso, Angell afirma que a agressdo esta ultrapassada e, quando cessa a agressado, a
preocupacao com a defesa deixa de ser necessaria.

O comércio depende da existéncia de uma série de riquezas naturais e da
capacidade que a populacdo de uma nacdo tem para utiliza-las. Dessa maneira, ndo seria
possivel destruir o comércio de uma na¢do apenas por meio de recursos militares, ou
seja, enquanto ainda houver recursos e forca trabalhadora, o comércio ainda sera
possivel. Assim, sé seria possivel liquidar com o comércio se aniquilassem a populacgéo.
No entanto, o rival, ao fazer isso, estara também aniquilando seu préprio mercado
consumidor, seja ele real ou potencial. A partir de tais ideias, é introduzida nogédo de
interdependéncia. Propde que os paises estariam vinculados financeiramente por meio do
crédito, que seriam lacos extremamente delicados entre os Estados.

Embora Norman Angell tenha falhado ao prever que conflitos armados teriam se
tornado uma grande iluséo e ter assistido, logo em seguida, a Primeira Guerra Mundial,
ele levantou questdes importantes e inaugurou a discussdo sobre cooperacdo nas
Relacbes Internacionais. Ela foi levada adiante, ainda que de maneira mais robusta e com
maior preocupacéo tedrica, por pensadores influenciados pelo liberalismo e pelo advento

das instituicdes internacionais no pos-Segunda Guerra Mundial.

3 ANGELL, Norman. A Grande llusdo. Brasilia: UnB, 2002.




Na década de 70, Robert Keohane e Joseph Nye publicaram uma importante obra
para o estudo das Relacées Internacionais, cujo titulo é Power and Interdependence®, na
gual descreviam o fendmeno da interdependéncia como um alto nivel de fluxos de
transacdo através das fronteiras internacionais. As sociedades passariam a ser
interconectadas por meio de diversos canais, gerando lagos, ainda que informais, entre
elites governantes, atores transnacionais e organizacoes, entre outros. Dessa maneira, a
agenda da politica internacional se consistiria em diversas questdes geradas em meio a
essa multiplicidade de interconexdes e que nado estivessem ordenadas hierarquicamente.
Por fim, outro importante ponto levantado pelos autores seria de que a for¢ca militar deixa
de ser um instrumento politico importante para a resolucdo de problemas no ambito
internacional, em meio a um contexto de interdependéncia complexa. Isso ndo significa,
no entanto, que ela seria deixada de ser usada por completo, mas que haveria
significativa diminuicdo em seu uso, em decorréncia da proliferacdo das instituices e da
maior efetividade na cooperacao.

Por outro lado, o fenbmeno da interdependéncia pressupde também alguns
desafios para a interagao entre os Estados. Teriam sido formadas redes “pegajosas”, que
remetem a ideia de Norman Angell de que os paises estariam vinculados intimamente
atraveés de lagos extremamente delicados, como por meio do crédito, por exemplo. Além
disso, a proliferacdo e a consolidagdo dos regimes e instituicbes podem ter também
conferido menor autonomia as politicas internas e externas dos paises. Os regimes e
instituicbes podem ser entendidos como respostas a globalizacdo, o que sera detalhado

na proxima secao.

Regimes e instituicdes nas Relagdes Internacionais

A globalizacdo também ocorreu dentro do ambito do Direito. Nesse sentido, ela
pode ser entendida como um processo que emergiu entre as interacdes dos Estados a
partir da necessidade de se estabelecer a ordem no sistema internacional, visto como
anarquico. O Direito Internacional € uma das muitas instituicbes criadas com esse fim e, a

principio, era apenas um conjunto de tratados que foi ganhando corpo e legitimidade,

* KEOHANE, Robert; NYE, Joseph. Power and Interdependence. 4. Ed. Upper Saddle River:
Longman Publishing Group, 2011.




transformando-se em um conjunto de regras, e, consequentemente, em uma instituicao>.
Na pratica, ele ganha corpo através das multiplas organiza¢des que foram criadas com o
pos-Segunda Guerra e que ganharam maior forca com o fim da Guerra Fria. Podemos
destacar a Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) e a Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC) como maiores representantes dessas transformacdes.

Segundo Keohane®, instituicdes internacionais operam dentro de um contexto de
interdependéncia (ou globalizacdo), ou seja, sdo uma resposta racional e baseada no
autointeresse dos Estados a esse fenébmeno, buscando a cooperacdo de maneira
eficiente por meio da diminuicdo dos custos de transacdo, monitoramento, aplicacao e
imposicdo de regras e maior transparéncia no compartiihamento de informagdes.
InstituicBes garantiriam também maior credibilidade nas relacdes entre os Estados, pois
aumentam a quantidade de informac¢des disponiveis para que um ator possa monitorar o
outro e buscam resolver o problema da trapaca. Além disso, elas podem alterar as
preferéncias dos Estados e, desse modo, mudar seus comportamentos. Elas atuam como
variaveis independentes e podem afastar os Estados da guerra. Os Estados, portanto,
sdo conectados por diferentes temas e interesses em comum, e a cooperacao pode
ocorrer de maneiras em que 0s custos de transacdo sdo mais baixos do que acordos
bilaterais, por exemplo. Por fim, Keohane afirma que as garantias para o0 correto
funcionamento das instituicdes e regimes e para que os acordos sejam cumpridos sdo a
existéncia da reciprocidade e a reputacdo dos atores. J& os regimes, conforme definido
por Krasner’, sdo “conjuntos de principios, normas, regras e procedimentos de tomada de
decisdes de determinada area das Relacdes Internacionais em torno dos quais as
expectativas dos atores convergem”. Muitos autores entendem regimes como um estégio

anterior a institucionalizacdo, ainda que muitos deles ndo avancem dessa maneira.

® BULL, Hedley. A Sociedade Anarquica. Brasilia: UnB, 2002.
® KEOHANE, Robert. Power and Governance in a Partially Globalized World. Londres: Routledge,
2002.

" KRASNER, Stephen D. “Structural causes and regime consequences: regimes as intervening

variables:. In: KRASNER, Stephen D. (org.). International Regimes. Ithaca: Cornell University
Press, 1983.




Discutir instituicbes e suas implicacbes é muito importante para entender o
comportamento do Brasil nos grandes foros multilaterais, em especial durante década de
90, periodo no qual o pais buscou maior inser¢cdo nas instituicbes e regimes, sobretudo
para fortalecer seu papel como negociador e para aumentar o desenvolvimento por meio
da cooperacao internacional. Foi nesse periodo também que o Brasil fortaleceu sua
presenca em debates sobre o meio ambiente, com destaque para a Conferéncia das
Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), que foi realizada no
Rio de Janeiro em 1992.

A proxima secao se dedicara a discussdo do meio ambiente e como este tema
ganhou importancia nas instituicdes e regimes internacionais. O proprio Keohane aponta
gue, em meio a um contexto de interdependéncia e globalizacdo, as questbes ambientais
sd80 as que geram maior cooperacao e reciprocidade, pelo carater global e transfronteirico

gue adquirem.

O meio ambiente nas instituicdes e regimes internacionais

A preocupacao com a sustentabilidade é relativamente recente na politica mundial.
Os problemas ambientais como foco ganharam for¢a nos ultimos 40 anos. Embora nao
sejam recentes, foi notavel o aumento e intensidade de degradacdo ambiental, como
reflexo do aumento populacional e da industrializagdo durante esses anos, e muitos deles
adquiriram carater de urgéncia. Nos anos anteriores, poucos tratados foram assinados,
contemplando questbes pontuais que n&o obtiveram nenhum resultado efetivo. E
importante ressaltar que as questbes ambientais, por serem de natureza global,
mobilizam tanto a sociedade civil quanto os governos, gerando relagdes de reciprocidade
em questdes como camada de o0zobnio, poluicdo dos mares, cumprindo, portanto,
importante papel na cooperagcao entre Estados no sistema internacional. No caso do
Painel Intergovernamental sobre Mudanca Climatica (IPCC), por exemplo, a participacao
da sociedade civil por meio de cientistas de diversos lugares do mundo foi indispensavel,
em especial para a negociagdo do Protocolo de Kyoto, que viria a ser assinado pelos
governos.

Assim, 0 meio ambiente e a sustentabilidade protagonizam muitos dos principais

debates que ocorrem nos foros multilaterais, sendo assim indispensavel a inclusdo dessa
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preocupacao no desenvolvimento de uma politica externa para o século 21. As proximas
secOes apresentardo um panorama das mais importantes conferéncias e tratados
internacionais no que tange a essas tematicas, o que sustentard nossa proposicao que
posiciona a sustentabilidade como uma grande prioridade para a formulacdo de politica

externa.

A Conferéncia de Estocolmo

A Conferéncia de Estocolmo, organizada pela ONU em 1972, € um grande marco
no tratamento das questdes ambientais no ambito internacional. Ela foi organizada em
resposta a essas preocupacdes, que ganharam for¢ca nos anos 60, e como uma
necessidade da propria ONU em abarcar com maior formalidade a sustentabilidade em
seu escopo. Antes de Estocolmo, tais tematicas ndo tinham lugar especifico para serem
administradas dentro da organizagao, de modo que cabia ao Fundo das Nacdes Unidas
para a Infancia (Unicef) lidar com essas discussfes anteriormente.

Um dos principais focos da conferéncia foi a promocdo de acordos e politicas
comuns para controlar a chuva &acida e a poluicdo. O evento contou com grande
participacdo de ONGs, tanto para monitorar com precisdo cada avango nas negociagdes
como para exercer pressao politica nos diplomatas presentes. No entanto, a conferéncia
n&o contou com a presenca de chefes de Estado, com a exce¢éo de dois (india e Suécia).

O comité organizador da conferéncia contou com ampla participacdo do Brasil e de
outros 26 paises, que foram indicados pela Assembleia Geral. Um dos principais avangos
conquistados durante o evento foi acerca das relagcdes Norte-Sul: ficou estabelecido que
os paises do Norte ficassem incumbidos de questdes diferentes das dos paises do Sul, de
modo que os do Norte arcariam com maiores responsabilidades.

Foram firmados importantes acordos que contavam com planos de agao por meio
de uma declaracdo, uma resolucao final, e foi criado o Programa das Nac¢des Unidas para
0 Meio Ambiente (PNUMA).

A declaracdo compreendia recomendacdes feitas aos paises no que tange a
administracao de recursos ambientais, poluicdo, educacao e desenvolvimento e planos de
acdo que visavam a operacionalizacdo de tais principios no ambito doméstico. Nesse

sentido, o PNUMA foi criado em vistas de se institucionalizar a teméatica do meio ambiente
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dentro da ONU — antes atrelada a Organizacdo das Nac¢des Unidas para a Educacéo, a
Ciéncia e a Cultura (Unesco) —, para que se viabilizassem as resolucbes e o plano de
acao resultantes da conferéncia e também como resposta a pressao feita por diversas
ONGs que defendiam sua criacdo. Além disso, o PNUMA se responsabilizaria pela
coordenacao e integracdo de atividades relacionadas ao meio ambiente que estivessem
sendo empreendidas por outras agéncias da ONU, centralizando-as. Pretendia também
promover a formacdo de consenso cientifico e facilitar negociacées por meio de seu
arranjo institucional. Seu funcionamento, no entanto, deu-se apenas a partir de 1973, e
sua sede, em Nairobi, no Quénia, foi instalada apenas dez anos depois. A escolha da
sede foi um tanto polémica, por ter refletido um desejo dos paises do Norte em se
distribuir as sedes da ONU de maneira que se instalassem também em paises do Sul. No
entanto, isso foi visto pelas ONGs como uma tentativa de se afastar tanto das
manifestacdes quanto da midia, segundo Wagner Ribeiro®.

Concluimos que a Conferéncia de Estocolmo de 1972 se destaca por ter conferido
maior relevancia as questdes ambientais, fortalecido os debates, 0os processos decisorios
e a cooperacdo de maneira significativa. A criagdo do PNUMA também foi de suma
importancia, pois institucionalizou, dentro da ONU, a tematica ambiental. Por fim, outra
grande conquista que deve ser levada em consideracdo foi o estimulo a mudanca
institucional em diversos paises para acomodar as necessidades vinculadas ao meio
ambiente, que criaram ministérios e agéncias nacionais apés o evento. Ha, no entanto,
guem conteste a eficacia das decisbes tomadas na conferéncia e se o PNUMA de fato
cumpre suas funcgdes tal como inicialmente propostas. O Brasil tem grande oportunidade
em continuar exercendo sua voz no que concerne as questbes ambientais para promover
maior legitimidade ao PNUMA, garantir com que paises do Sul tenham expressividade
dentro da instituicAo e que consigam ter voz nos grandes debates promovidos dentro
desse ambito. Para uma politica externa do século 21, a insercdo nos debates
relacionados ao meio ambiente e sustentabilidade deve ser um dos nortes para os policy
makers brasileiros.

8 RIBEIRO, Wagner. A Ordem Ambiental Internacional. S&o Paulo: Contexto, 2008.




A Convencéo de Viena e o Protocolo de Montreal

A Convencao de Viena representou um grande avango em termos de efetividade
de implementacdo de politicas ambientais em ambito internacional. No periodo entre a
Conferéncia de Estocolmo e a Rio-92, a atividade das ONGs foi bastante intensa, com a
consolidacédo de suas atuacdes politicas por meio de producdes técnicas, mobilizacdes e
pela presenca de seus delegados em reunides internacionais, nas quais muitas vezes
ultrapassavam as delegacfes de governos nacionais dos principais paises. As ONGs
também tiveram grande papel em mobilizar a opinido publica, especialmente para 0s
temas da poluicdo do ar e de que maneira a atmosfera seria afetada. Alem disso, ficou
evidente a necessidade de se vincular as questbes ambientais com a agenda de
desenvolvimento internacional. As questdes ambientais por si s6 ainda néo tinham peso
politico o suficiente para garantir o cumprimento dos acordos firmados até entéo, inclusive
os da Conferéncia de Estocolmo. A nocdo de desenvolvimento sustentavel, portanto,
emerge da necessidade politica de inclusdo das preocupacfes ambientais de maneira
mais explicita e de forma que ganhe maior legitimidade dentro das a¢6es tanto no ambito
internacional quanto no doméstico.

Em 1987, foi criada uma comissdo especial da ONU para o desenvolvimento e
meio ambiente, que deu origem ao conceito de desenvolvimento sustentavel pelo relatério
Brundtland, ex-primeira-ministra norueguesa que liderou as discussdes. O relatério foi
aceito amplamente pela comunidade internacional e se baseava na formulacdo de
estratégias para a promocao do desenvolvimento social atrelada a preocupacdo
ambiental. Esse relatério foi importante e aponta para a maturidade que a tematica
ambiental foi ganhando durante a década de 80.

Em meio a esse contexto de intensa atividade das ONGs e consolidagdo quanto ao
tratamento as questfes ambientais, as probleméaticas do efeito estufa e do buraco da
camada de ozbdnio ganharam mais atencdo e carater de urgéncia, a partir de avancos
cientificos de pesquisas que estavam sendo feitas sobre tais temas. Era um problema de
ordem global e seus efeitos abrangeriam boa parte da populagcdo mundial. O
reconhecimento desse fato culminou na Convencdo de Viena, em 1985, que tinha por
objetivo estabelecer medidas para que os paises diminuissem ou cortassem a emissao de

gases que causam a destruicdo da camada de o0zb6nio. A principio, nem todos os paises
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concordaram com o que era proposto na convenc¢do, alegando que obriga-los a controlar
a emissdo de gases feriria suas respectivas soberanias. Houve, portanto, uma
flexibilizacdo em resposta a essas ressalvas, como por exemplo, as propostas para dar
continuidade as negociacdes. Além disso, ficou estabelecido que, também a partir da
convencao, acgoes internacionais seriam exigidas dos participantes no futuro e que todos
deveriam desenvolver e divulgar descobertas cientificas sobre a camada de 0zénio®.

Muito embora os paises fossem aderindo aos poucos, a Convencéo de Viena foi
um dos acordos de maior sucesso em termos de numero de ratificacbes: em 2009, a
convengao, em conjunto com o Protocolo de Montreal, se tornou o primeiro tratado da
ONU a atingir a ratificagao universal.

Um dos artigos da convencéo possibilitava que medidas mais concretas pudessem
ser tomadas, sob a condicdo de que mais estudos cientificos sobre a tematica fossem
publicados, comprovando os riscos que o buraco na camada de ozonio trariam para o
planeta. Dessa maneira, o Protocolo de Montreal foi criado em 1987, ap6s um relatorio
publicado por cientistas britanicos que confirmaram a existéncia de um buraco na camada
de ozb6nio de dimensdes impressionantes. O relatorio revelava também que a exposicao
em excesso a radiagdes UVB aumentaria as chances de se desenvolver cancer de pele.

O protocolo tinha por objetivo impor metas e prazos para erradicar
progressivamente a emissdo dos gases e substancias danosas a camada de o0zbnio,
como medidas concretas e urgentes. Mais uma vez, tal como havia ocorrido na
Conferéncia de Estocolmo, foram estabelecidas metas e prazos diferentes para os paises
do Sul e do Norte, j& que varios paises em desenvolvimento produziam muitas das
substancias que seriam proibidas. Houve, portanto, tolerdncia por um determinado
periodo para que pudessem se readaptar e se adequar ao tratado. Os paises do Sul
alegavam que boa parte da culpa de destruicdo da camada de oz6nio por meio desses
gases foi dos paises do Norte. Foi criado também um fundo para fornecer tecnologias
alternativas as substancias para que nado prejudicasse o desenvolvimento desses
Estados. Outra medida que o protocolo estabeleceu para garantir sua eficicia foi a

9 VOGLER, John. “Environmental issues”. In: BAYLIS, John; SMITH, Steve (orgs.). Globalization
of World Politics. Nova York: Oxford University Press, 2011, pp. 348-360.
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proibicdo do comércio entre paises participantes e ndo participantes. I1sso contribuiu para
gue mais paises assinassem e ratificassem o acordo.

Uma série de novas rodadas tanto da Convencéao de Viena quanto do Protocolo de
Montreal aconteceu ao longo dos anos, nas quais foram acrescentadas novas
substancias a serem controladas e novos prazos. Ja4 em 1990, uma segunda conferéncia
para o clima aconteceu, na qual se definiu que esse ano seria o0 ano base para todas as
medidas que seriam tomadas referentes a reducdo de emissdo de gases. Ou seja, as
metas seriam definidas nas préximas negociacées tendo como base as emissfes de
1990.

Por fim, segundo a prépria ONU', o Protocolo de Montreal e a Convencéo de
Viena permitiram que fosse reduzido em até 97% o consumo global das substancias
danosas a camada de ozobnio. A atuacdo dos paises em resposta ao Protocolo de
Montreal e a Convencdo de Viena comprovou a eficacia em se estabelecer acordos e
apontou que deve haver mais cooperacdo no campo da sustentabilidade e do meio
ambiente, uma vez que podem trazer ganhos e promover mudancas significativas. Vale

lembrar que foram os primeiros tratados a conquistar a ratificagcdo universal.

Rio-92

A Conferéncia das Nacgfes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD ou, em inglés, Earth Summit), foi realizada no Rio de Janeiro, em 1992. Seu
objetivo principal era o de promover o desenvolvimento sustentavel e de estabelecer
acordos cujos fins seriam de se limitar as acées do homem para que nao degradasse o
meio ambiente. Foi uma das maiores conferéncias ja organizadas, tendo reunido 172
paises, sendo que 108 deles enviaram chefes de Estado. Além disso, a conferéncia
contou com a presenca massiva da sociedade civil em forma de ONGs, contabilizando 2,4
mil delegados. Vale ressaltar que as ONGs promoveram um grande evento paralelo que

reuniu mais de 17 mil pessoas, segundo a prépria ONU informa™*.

1% \/eja mais no site do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). Disponivel

em: <http://ozone.unep.org/new_site/en/montreal_protocol.php>.

' Veja mais no site da Rio-92. Disponivel em: <http://www.un.org/geninfo/bp/enviro.html>.




Em 1988, o PNUMA j& havia criado o IPCC logo ap6s o Protocolo de Montreal e
reuniu de cientistas do mundo inteiro para o estudo das ciéncias do clima e de seus
impactos e dimensdes sociais e econdmicas. A agenda para a conferéncia no Rio de
Janeiro se desenvolveu tanto a partir de resultados de pesquisas do IPCC, apontando
para a urgéncia para que se tomassem uma série de medidas quanto também de
preocupacdes advindas de outras questdes ligadas a temética ambiental, que precisavam
ser discutidas em foros internacionais e que eram consequéncias das acdes do homem
na natureza, como, por exemplo, a biodiversidade, espécies de animais em extincdo e a
devastacéo de florestas™?.

O Brasil candidatou-se para sediar a conferéncia em vistas do recente assassinato
de Chico Mendes e devido ao crescente desmatamento da floresta amazdnica, que vinha
ganhando dimensdes que atrairam a atencdo internacional®. Além disso, era também
uma forma de projecéo do pais ap0s a recente redemocratiza¢do, pautada por uma nova
agenda de politica externa que previa maior participacao do Brasil em foros multilaterais —
a autonomia pela participagéo™”.

A Ri0-92 teve dois produtos finais: uma declaracdo e um programa de acdo, que
ficou conhecido como Agenda 21 e visava promover o desenvolvimento sustentavel de
modo efetivo e como a¢do conjunta entre os paises, com foco nos problemas que foram
apontados na conferéncia — biodiversidade e desmatamento de florestas.

Foi também durante a conferéncia que foi assinada a Convencédo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (UNFCCC)™. Esse tratado internacional previa
a cooperacao entre os membros signatarios para a adocdo de medidas que ajudem a
limitar o aumento de temperatura do planeta, ou seja, reduzir a emissdo de gases de

efeito estufa. O tratado também estabeleceu que fossem realizadas conferéncias

12\VOGLER, John. “Environmental issues”. In: BAYLIS, John; SMITH, Steve (orgs.). Globalization
of World Politics. Nova York: Oxford University Press, 2011, pp. 348-360.

13 RIBEIRO, Wagner. A Ordem Ambiental Internacional. S0 Paulo: Contexto, 2008.

* LAFER, Celso. A Identidade Internacional do Brasil e a Politica Externa Brasileira. S&o Paulo:
Perspectiva, 2001.

15 \Veja mais no site da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima

(UNFCCC). Disponivel em: <http://unfccc.int/essential_background/items/6031.php>.




regulares para dar continuidade ao tratamento das questfes climéticas, para rever
medidas tomadas anteriormente e monitorar compromissos e cumprimentos por parte dos
signatarios. Essas reunides foram chamadas de Conferéncias das Nacfes Unidas sobre
as Mudancas Climaticas (COP), e a segunda seria em Kyoto, em 1997, que sera discutida

na proxima secao.

O Protocolo de Kyoto para a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre a
Mudanca do Clima (UNFCCC)

O Protocolo de Kyoto é um acordo entre os paises industrializados que visa reduzir
as emissoes de gases de efeito estufa na atmosfera, ou seja, pretendia ser uma medida
eficaz para controle, em adicdo a convencgdo-quadro, que apenas criaria mecanismos
para negociacao. O acordo reconhece que grande parte da responsabilidade pelos niveis
altos de emissdo de gases de efeito estufa é dos paises desenvolvidos. Os paises em
desenvolvimento signatérios, por sua vez, ndo foram incluidos em tais metas de modo
gue suas economias e industrias ndo fossem prejudicadas. Como parte do acordo, eles
deveriam apenas informar a ONU de suas emissdes e participar das discussdes e
desenvolvimento de estratégias para reducdo. As metas impostas, no entanto, sao
flexiveis; assim, para cada pais industrializado, foi negociada uma meta diferente quanto
a porcentagem para redugdo da emissédo dos gases. Em média, os cortes deveriam girar
em torno de 5,2% nas emissdes™®.

Foram criados trés tipos de mecanismos para que as metas fossem alcancadas: o
primeiro era a criagdo do comércio de emissdes, ou seja, 0s excedentes das metas entre
partes do acordo poderiam ser negociados entre si. Outro mecanismo era o de
implementag&o conjunta, que era direcionado aos paises em desenvolvimento. Os paises
desenvolvidos poderiam financiar projetos no Sul para que também diminuissem suas
emissdes e, assim, 0s primeiros receberiam créditos em suas préprias metas. Por fim, o
mecanismo de desenvolvimento limpo, similar ao anterior, previa também ajudar os

paises em desenvolvimento a diminuir suas emissfes com a assisténcia dos paises

16 \/eja mais no site da Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima
(UNFCCC), na secgéao “Protocolo de Kyoto”. Disponivel em:

<http://unfccc.int/kyoto_protocol/items/2830.php>.




industrializados. Haveria ajuda na viabilizagdo de projetos de desenvolvimento
sustentével, por exemplo, por meio da implementacéo do uso de energias limpas nesses
paises. O Protocolo de Kyoto, portanto, fornece ferramentas para a solidariedade para
com os paises em desenvolvimento.

Embora tenha sido adotado em 1997, o protocolo s6 entrou em vigor em 2005. O
primeiro periodo estabelecido para o cumprimento de metas era entre 2008 e 2012.
Assim, em 2012, foi feita a emenda para o protocolo durante a COP 18, em Doha, no
Catar, que o estenderia até 2020.

O Protocolo de Kyoto foi uma iniciativa que previa a resolugdo do problema de
maneira eficaz; no entanto, mostrou-se ambiciosa e gerou uma série de polémicas. Além
disso, uma série de desafios surgiu para o cumprimento do acordo. Em primeiro lugar, as
emissdes ndo envolvem exclusivamente as industrias. Segundo John Vogler!’, as
reducdes afetam também a energia, o transporte e a agricultura, ou seja, as bases da vida
moderna. Nao é a toa, portanto, que o protocolo foi polémico. Os Estados Unidos, apesar
de terem assinado em 1998, nunca ratificaram internamente, alegando que prejudicaria a
economia americana, minando o acordo, uma vez que 0 pais era um dos maiores
emissores. Ja o Canadéa deixou o protocolo em 2012, em principio porque ndo conseguiria
bater suas metas e porque 0 governo acreditava que outros acordos estariam mais
adequados para a realidade canadense®®.

Em segundo lugar, outra polémica em torno do Protocolo de Kyoto diz respeito a
validade das pesquisas cientificas sobre 0 aquecimento global. Houve muita discordancia
entre os cientistas, em especial nas explicacdes para as causas das mudancas climaticas
e em suas projegcOes. Além disso, ainda segundo Vogler, o IPCC errou em determinados
pontos de suas pesquisas, 0 que minou sua legitimidade, ao contrario do que aconteceu
no Protocolo de Montreal, dentro do qual havia consenso em relacdo as descobertas
cientificas e as consequéncias para o planeta e para os seres humanos. Na COP de

" VVOGLER, John. “Environmental issues”. In: BAYLIS, John; SMITH, Steve (orgs.). Globalization
of World Politics. Nova York: Oxford University Press, 2011, pp. 348-360.
18 “Canada pulls out of Kyoto Protocol”. CBC News, 12 dez. 2011. Disponivel em:

<http://www.cbc.ca/news/politics/canada-pulls-out-of-kyoto-protocol-1.999072>. Acesso em: 25
abr. 2014.




Copenhague, em 2009, os Estados Unidos propuseram um novo regime através do
Acordo de Copenhague, visando fortalecer as redugbes de carbono na atmosfera em
adicdo ao Protocolo de Kyoto. Além disso, estabelecia uma agenda para o
desenvolvimento dos regimes para o aquecimento global. Ainda que o acordo tenha sido
considerado uma decepc¢ao por muitos especialistas, ndo podemos descartar que foi uma
iniciativa em resposta as urgéncias que as mudancas climaticas apresentam ao planeta e
também em resposta aos multiplos entraves do Protocolo de Kyoto. O acordo envolveria
também ampla participacdo dos paises em desenvolvimento, que também devem cumprir
papel significativo nos regimes de meio ambiente internacionais. O Brasil, em especial,
merece destaque e tém participado ativamente nos processos de negociacado desses
tratados. Em comparacdo com China e india, que ainda se baseiam na producdo de
energia através do carvao, altamente poluente e prejudicial as mudancas climéticas, o
Brasil jA se utiliza em larga escala de energias renovaveis tais como hidrelétricas e
biomassa (VIEIRA, 2012).

A paradiplomacia como uma nova alternativa para a cooperacgao

Tal como tem sido discutido no presente subeixo, a cooperacédo internacional
ocorre, sobretudo, entre governos nacionais. No entanto, com o advento da globalizacéo
e seus avangos, novas demandas emergiram e novos atores passaram a ter papel
importante nas relagdes internacionais.

No caso do Brasil, é necessario se atentar para o surgimento da paradiplomacia
tanto como alternativa quanto como oportunidade para desenvolvimento e cooperacao.
Conforme explicado por Tullo Vigevani'®, o conceito de paradiplomacia envolve a
participacdo de atores ndo estatais na acdo internacional. Ou seja, no caso brasileiro, 0s
municipios e os estados subnacionais tém agido também como atores, ganhando
relevancia no cenario internacional. E necessario ressaltar, todavia, que ainda n&o
adquiriram autonomia juridica completa para tal. O autor lembra ainda que, segundo a
constituicdo, “as relagbes externas sdo de competéncia privativa do Estado, cabendo a

9 VIGEVANI, Tullo. “Federalismo e Relagdes Internacionais: marco juridico e institucional.
Algumas experiéncias”. In: CARVALHO, Maria Izabel V. de; CASTRO E SANTOS, Maria Helena
de (org). O século 21 no Brasil e no mundo. Bauru: Edusc, 2006, p. 239.
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ele estabelecer vinculos ou acordos com outros Estados, com organizacdes
internacionais ou outras entidades”?.

Nesse sentido, a paradiplomacia no Brasil tem crescido como um mecanismo que
foi apropriado pelas Unidades Federativas e cidades para o desenvolvimento econdémico,
na medida em que buscam parcerias, acordos e atraem investimentos de acordo com
suas necessidades e particularidades. Porém, juridicamente, isso ainda ocorre de maneira
informal.

Vigevani descreve que, em resposta a essa nova dindmica, houve a necessidade
para o Ministério das Relacdes Exteriores de se criar uma Assessoria de Relagbes
Federativas, em 1997. Ela seria responséavel pela coordenacdo dos acordos celebrados
pelas unidades subnacionais e forneceria apoio para os processos de integracdo. Além
disso, o0 Itamaraty se preocupa em manter e aprimorar o didlogo com o0s estados
brasileiros, de modo que isso evite situacBes dubias e que conjugue o0s interesses de
ambos, para que as acdes possam ser convergidas. Isso acontece porque, além das
limitacdes impostas pela Constituicdo, o Brasil ainda respeita sua tradicdo centralizadora,
enraizada no federalismo e que visa maximizar seus interesses conjugando as
necessidades das Unidades Federativas.

Os casos do Rio Grande do Sul e de Sédo Paulo sdo emblematicos para entender o
funcionamento da paradiplomacia no caso brasileiro. No primeiro, devido a proximidade e
fronteiras comuns com a Argentina, por exemplo, é evidente a necessidade em se pensar
uma maior integracdo entre essas regiées. Ainda que existam entraves no que concerne a
governabilidade para que acordos e projetos conjuntos tenham sucesso, 0 estado criou
até mesmo secretarias especificas para lidar com questfes internacionais e do Mercado
Comum do Sul (Mercosul). Foram criados, também, escritérios de representagcdo em
provincias argentinas.

Por fim, o exemplo de S&o Paulo, por sua vez, é diferente na medida em que nele
se concentra uma parte significativa dos interesses e investimentos econémicos que
acontecem no pais. Assim, Vigevani afirma que, uma vez que 0s empresarios paulistas ja
exercem influéncia no governo nacional, ndo ha tanta necessidade de canais especificos
de representacdo, como, por exemplo, uma secretaria que trate de questbes

20 1dem.




internacionais. Tais questdes, além da influéncia do empresariado, seriam tratadas por
cada secretaria, de maneira diluida. Ou seja, ndo existe um tratamento especifico. Vale
lembrar, no entanto, que a prefeitura da cidade de Sao Paulo possui uma secretaria de
assuntos internacionais.

Na proxima secao, serdo discutidas as propostas para uma politica externa para o
século 21 que abarque de maneira prioritaria tais preocupacgdes climaticas e ambientais
face ao desenvolvimento do pais de maneira sustentavel, além da promocdo da
participacdo do pais em tais tipos de regime supracitados e de que maneira a

paradiplomacia pode contribuir.

Considerac@es finais

O Brasil deve manter sua participacdo ativa nos debates e regimes internacionais
para a sustentabilidade e meio ambiente e deve continuar protagonizando-os. Além disso,
para haver coeréncia, é necessario que sejam tomadas medidas drasticas no ambito
interno para, por exemplo, contencdo do desmatamento na Amazonia e preferéncia pelo
uso de energias renovaveis. No ambito internacional, portanto, o Brasil deve buscar
parcerias para aumentar o desenvolvimento e propor avan¢os técnicos para esses
campos. Além disso, o Brasil ainda tem limites para a sua atuacdo e precisa consolidar
seus interesses dentro dos foros multilaterais por meio da busca por mais parceiros
estratégicos.

Deve haver também maior unido entre os paises vizinhos da América Latina. O
clima pacifico na América do Sul é condicdo importante para favorecer o
desenvolvimento. Uma das ferramentas para que isso ocorra é a propria paradiplomacia,
em funcéo da proximidade com uma série de paises da América do Sul em determinados
estados brasileiros. I1sso pode ser tido como uma vantagem e permitir que a cooperagao
ocorra de maneira mais profunda, visando, sobretudo, ao desenvolvimento comum entre
as duas partes.

Promover mais desenvolvimento por meio da paradiplomacia seria uma maneira de
lidar com problemas mais especificos e pontuais de cada estado, e nao necessariamente
deve se limitar aos paises fronteiricos. Estados como S&o Paulo e alguns do Nordeste

tém feito acordos e aumentado atragdo de investimentos com outros paises, 0 que tem se
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mostrado frutifero. No entanto, deve haver maior governabilidade e talvez uma reforma ou
incorporacdo de emendas que permitam mais flexibilidade na Constituicdo para que a
paradiplomacia possa abrir ainda mais portas.

O Brasil deve se aproveitar de sua posi¢cao como sétima economia do mundo e, por
meio de organizagcdes como o G-20, promover e fomentar a cooperacao e solidariedade
para com os paises do Sul, em especial os com baixo indice de desenvolvimento. Ou
seja, o Brasil deve assumir posicdo de lideranca nos foros multilaterais para buscar o
desenvolvimento e a cooperacdo para os paises do Sul. O pais deve aproveitar 0s
recursos que ja possui e fornecer assisténcia técnica e humanitaria nos lugares
necessitados. Deve, também, ampliar sua participacdo em operacdes de paz da ONU.
Deve pautar suas acdes priorizando sempre as relagcdes multilaterais e o respeito as
regras das instituicdes e regimes dos quais faz parte.

Nos foruns em que estd presente, deve buscar sempre maior participacdo e, por
meio da cooperacéo e acao coletiva, preocupar-se em fortalecé-los, para que beneficiem,
de maneira justa, todos os participantes.

Por fim, durante as resolu¢des de problemas, o pais deve se manter coerente ao
optar pelas relagbes multilaterais e ndo pelo uso da forga. Isso garante a reputacéo do
pais e poder de barganha e projeta seus valores de preocupa¢do com manutencdo da

paz, da seguranca, respeito aos direitos humanos e justica social no sistema

internacional.




Propostas de Politica Externa dentro de Regimes e Institui¢cfes Internacionais

e Buscar uma participacdo ativa dentro da ONU, e deve, em conjunto com
outros paises do Sul;

e Apropriar-se do contexto histérico para fazer parte da formulagdo dos novos
regimes e das normas internacionais;

e Reger-se pelo multilateralismo?.

2 Tais propostas foram baseadas na argumentacéo de Celso Lafer (2001).
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