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NOVOS ATORES E AMPLIACAO
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O campo das relagfes internacionais apresenta uma tendéncia que
sinaliza uma superagiio da concepgfio estatocénirica. Bsta vislio identifica os
Estados como os dnicos atores do sistema internacional com capacidade de
decisdo; ou, pelo menos, como os Unicos com capacidade de influir nos
processos de tomada de decisdo. Expressa no conceito cldssico das relacdes
internacionais, remete sua argumentagio tedrica i metifora das "bolas de
bilhar", segundo o modelo de Morgenthau.! Seguindo este modelo, o sisterna
internacional estd constituido por Estados soberanos que se comportam anar-
quicamente, ao estilo de bolas de bilhar, Qs Estados, nesta situagio, estariam
interessados fundamentalmente na sua seguranga, o que os levaria a definir
seu interesse nacional em termos de poder, o que implica que um incremento
no poder de um Estado origina a diminuigio do poder relative do outro. Des-
sa forma, essa concepgio vé aespecificidade das relagies internacionais pre-
dominantemente no uso da forga, reduzindo o sistema internacional ao fluxo
de interciimbios entre os tdnicos atores, os Estados, com capacidade para
monopolizar e utilizar a violéncia. Nesse sentido, as relagfes internacionais
sfio definidas como um sistema interestatal,

Recentes tendéncias nas relagdes inlermacionais aponlam para a
incorporagio gradual de novos atores. Num primeiro momento, e5ses novos
atores estiveram limitados aos organismos internacionais tipo ONU: "sin
embargo, no se agota allf, el espectro de entidades que desenvuelven sua
accidn en el Ambito internacional. La aparicién de nuevos actores, los cha-
mados multinacionales o transnacionales, denota la existencia de otro tipo de

I Morgenthau, Hans.  Politics Among Nations: The Struggle for Power and Peace, New
York, AA, Knopf, 1950
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vinculacidn o exislencia, mis alld de los Estados, que a nivel internacional, a
veces, se transforman en verdaderos competidores del Estado-Macién".2

Raymond Aron tem sintetizou bem essa tendéncia no que desig-
nou de seciedade internacional on mundial; "esta formula designa, sem
descrevé-la, uma totalidade que incluiria ao mesmo tempo o sistema inter-
estatal, o sistema econdinico, o5 movimentos transnacionais ¢ as diversas
formas de troca (de coméreio, no sentido lato do séeulo XVII), as socie-
dades e as instiligdes supranacionais™?,

A existéneia desses novos atores, que (&m por imbito de agiio a
socicdade inlernacional, gera novos tipos de vinculages extra-cstatais,
que dizem respeito a contatos, coligagdes ¢ interagdes através de fronteiras
estatais que ndio sdo reguladas nem controladas pelos drgfios centrais da
politica exterior. Cumprem por vezes wna dupla fungao: constituem fa-
tores de pressio dentro de cada Estado e conservam, por sua vez, sua di-
mensio intemacional. O espectro de sua atividade € variado. A influéncia
pode se dar no campo politico, econdmico, cultural, religioso, existindo
também uma multiplicidade de grupos pacifistas e ecolGgicos. A profundi-
dade de sua agfio ¢ também diversa, na medida em que podem passar do
plano da pressio ao plano do confronto politico ¢ 4 agio direta.*

Fste saltoqualitativodo quadro das relagdes, internacionais no que
se refere aos atores politicos, significou também a introdugdo de novos lemas,
Limitado ao tradicional objeto das relagbes de poder entre Estados-Nagloe,
em conseqiiéncia, reduzido aos lemas da seguranga nacional-militar e
econdimicos-tecnolégicos, o sistema internacional comegou a ser revisitado
com a aparigiio de novos temas como ecologismo, desarmamentismo,
anti-racismo, direitos humanos, trifico de drogas, crescimento populacional,
migragdes inlernacionais, entre outros. Deu-se, em oulras palavras, a
ampliagiodaagendadas relagdes internacionais.

Deve [licar claro, entretanto, que pensar a nogao metodolégica
realista, baseada no "estado de natureza hobbesiano”, como nio-adequado,
em cerlas circunstdncias, para o estudo das relagbes internacionais pos-
Guerra Fria, niio entra em contradi¢fio com o reconhecimento de que o Es-
tado-Nacio permanece ainda como o principal instrumento e/ou relerente
das relagdes internacionais. O que se pretende & chamar a atengio para a
constatacio de que o Estado-Nagdo parece estar perdendo a exclusividade
¢ o monopdlio do divecionamento das relagdes internacionais.

2 Colacrai de Trevisédn, Mirian, In: Carlos Moneta (org..). La Anrdriida en el sistema inferna-
clonef del finnro. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano/Centro Lartinoamericano de
Estudios Estrutézicos, 1988, p. 163,

3 Aron, Raymond. Oy diliimos anes do séculy, Rio de Janeiro, Editora Guanabaga, 1987 p. 27.
4 Colacri de Trevisdn, Minian, op, cit.
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UM CASO REPRESENTATIVO: A ANTARTIDA

A Antdrtida, como objeto de estudo da historia, tem sua existén-
cia mencionada ja nas viagens de navegantes portugueses, a servigo da co-
roa espanhola, realizadas no século XVI, na tentativa de identificar as
dguas do Atlintico Sul. Mas seria James Cook, oficial da armada briténica,
quem atravessaria, pela primeira vez, o Circulo Polar Antdrtico, em 17727
Porém, a Antirtida, continente gelado — o chamado sexto continente,
com 14 milhdes de quildmetros quadrados e 7% das reservas mundiais de
dgua — sitvado no extremo mais austral do planeta, foi considerado, por
muilo tempo, como um espage com influéncia marginal em relagiio i in-
teragio global de elementos politicos, econdimicos e estratégicos do siste-
ma internacional. Contrariamente a essa constatagio, afinmou-se um ima-
gindrio da Antdrtida em que predominava um convile 4 aventura
romdntica no desconhecido, ou, em uma versao “cientifica” da mesma per-
cepgio, ressaltavam-se seus supostos ¢ fabuloses recursos econdmicos,
Ambos 0s imagindrios demonstravam, na verdade, a auséneia de um rele-
rente sdlido de conhecimentos objetivos nos quais enquadrar as potenciali-
dades e problemas da Antdrtida.

Ezsa percepeiio marginal, entretanto, comegaria a mudar no final
dos anos 30 de uma forma até certo ponto sud generis. No final da década de
1950, o cendrio internacional apresentava uma polarizagio ideoldgica e mi-
litar em torno das duas superpoténciag, que, apoiadas no desenvolvimento
tecndlogico do arsenal atdmico, consolidaram sua hegemonia no periodo do
segundo-pds-guerra, Este fato significow, também, desde a Conferéncia de
Yalta, em 1945, a divisio dos espagos geogrdlicos mundiais em dreas de in-
fluéncia no contexio internacional da Guerra Fria. A Antartida for possivel-
mente o Goico territdrio, incluindo os continentais e peninsulares, com res-
peitlo ao qual as superpoténcias chegaram a um consenso minimo para
poupi-la dos efeitos do conflite. Nesse sentido, a partir de uma iniciativa
novie-americana, em 195% assina-se, por motivo do Ano Geoffsico Interna-
cional, o Tratado Anldrtico.® Sua disposi¢io mais importante refere-se ao
“congelamento” das reivindicagdes de soberania sobre o continenie

3 Wer, para estes dados histdricos: Castro de, Terezinha, Rume & Antdriida. Rio de Janeiro,
Livraria Freitas Bastos, 1976, pp. 16-17; Sullivan, Walter, En furca de un continenie, Méxi-
co, Editoria Roble, 1965, p27.

6 Og paises assinantes oviginais de tatade foram: Auvsirdlia, Argeating, Chile, Norvega, Esta-
idos Unidos, [nglaterra, MNova Zeldndia, Fapiio, Aftica do Sul, Bélgicn ¢ URSS, Os membros
dividen-se cm Partes Consultivas (com plencs direitos) e Nio-Consultivas {86 dircito a voz).
Estes altimos podem virar Pades Consoltivas desde que realizem significativa pesquisa
instalem uma base cientifica.
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antértico, o que foi muito relevante, levando-se em consideragiio o fato de a
Antdrtida ser a (nica porgio geogrdfica do planeta onde ainda ¢ possivel a
qualquer Estado fazer reivindicag@es territoriais. Mas, por outro lado, o Tra-
tado Antirtico deixou indeterminado o status juridico daquela regido, isto &,
nio a definiu nem como territério submetido & soberania, nem como he-
ranga comum da humanidade, nem como terra nullis. De infcio, isso fez sur-
girem duas posigies hdsicas em torno deste problema: 1) a dos paises mem-
bros do Sistema Antdrtico com pretensdes de soberania, embora devamos
esclarecer que, no caso dos paises reivindicantes de soberania (Argentina,
Chile, Inglaterra, Nova Zelindia, Franga, Noruega e Austrilia), tais reivin-
dicagties foram feitas anteriormente & assinatura do Tratado; 2) a dos paises
liderados por Maldsia, Antigua e Barbados, que defendiam uma internacio-
nalizagio da Antdrtidasob a figurade parriménio comum da humanidade .

A andlise que vem a seguir realiza uma leitura da Antartida dife-
rente do que tradicionalmente costuma-se priorizar as reivindicagtes de
soberania de alguns membros do Sistema do Tratado Antdrtico, ou as pro-
postas de internacionalizagio de alguns paises do Terceiro Mundo. Em vez
disso, a atenciio serd dirigida a seus aspetos relacionados com o meio an-
biente, Essa escolha, ou hierarquia de problemas, ndo poderia ser aleatéria.
Ao contrério, o surgimento de novos atores internacionais, a ampliagio da
agenda das relagdes internacionais e uma nova visdo de seguranga interna-
cional estdo diretamente vinculados ao debate ambiental global.

A INTERACAO DOS ATORES

O tratamento ecoldgico da Antartida é recente. Um fato fundamen-
tal, ocorrido em 1988, veio a definir a natureza do debate sobre a Antdrtida.
Foi redigida, neste ano, pelos paises membros do Tratado Antdrtico, a "Con-
vengdo para a Regulamentagio das Atividades sobre Recursos Minerais”, ou
“Convengfio de Wellington™, que regularia aexploragio futura de minerais na
Antirtida, A assinatura desta Convengdo abriu uma extensa polémica sobre
os efeilos globais de uma Antértida poluida. Nfo € por acaso que as principais
vozes discordantes da Convenciio de Wellington [oram a organizagfes nio-
governamentais ambientalistas, E importante destacar, entre as ONGs am-
bientalistas presentes na Antdrtida, o grupo Greenpeace que € o (nico ator
nio-estatal a ter uma base de pesquisas cientificas na Antdrtida.

7 Mos anos anos 87-88 o Greenpeace produziv detalhado relatdrio sobre a Antanida, que
mOsEdva 0§ crescentes impactos ambientais originados pelas bases cientificas dos paises pre-
senies na Antdrtida.
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A necessidade de a Convenglo de Wellington ser aprovada decorria de um
solido argumento dos atores estatais do Sistema do Tratado Antdrtico: sua
ndo-aprovagio poderia gerar uma comida incontroldavel pela exploragiio
mineral & uma conseqiiente deteriorago ambiental, pois considerava-se
praticamente impossivel, em resguardo do interesse nacional, renunciar a
exploragiio de riquezas econdmicas como o petréleo e o krill (uma especie
de camardio) na Antértida.®

Os atores nfio-estatais ecoldgicos que faziam pressio pela pre-
servagiio ambiental da Antdrtida, representados na Coalizagiio Antdrtica e
do Oceano Artico (ASOC), por sua vez, tinham também dois sélidos argu-
mentos para contrapor ans atores estatais. A pesquisa cientifica para detec-
tar mudangas globais na biosfera depende de uma Antdrtida intocada, uma
vez que, se ela sofresse alteragfes ambientais, perder-se-ia a possibilidade
de utilizd-la como laboratdrio privilegiado de pesquisa planetdria. E, além
da poluigio localizada e dos riscos para seus [rigeis ecossistemnas, hd ain-
da o problema do aumento da poluigio global que se produziria pelo in-
gresso dos principais recursos do continente — pelrdleo, gis e carvio —
no sistema produtivo internacional, Sdo precisamente esses combustiveis
fésseis os principais responséveis pelo efeito estufa.® A proposta concreta
da ASOC era entdo estabelecer uma "Convenglio para a Protegio Perma-
nente do Ambiente Antdrtico”, o que incluiria transformar a Antdrtida num
"parque mundial".!?

Messe confronto de posigdes, dois elementos importantes conso-
lidaram os argumentos dos ambientalistas: o jd citado "Relatério da expe-
diglio antdrtica Greenpeace 1987/1988" ¢ 0 impacto que causou na opinido
piblica mundial o vazamento de combustivel de um petroleiro da Exxon
Valdes, em 1989, no Alasca. Esses dois fatos foram de importincia funda-
mental, peis tinham uma vinculagio direla com as mudancas ambientais
elobais e ocasionaram uma mudanga de posicdes no interior do Sistema do
Tratado Antdrtico, Tal mudanga veio a se refletir diretamente no fortaleci-
mento dos abjetivos das ONGs ambientalistas: "quando o Greenpeace, em
1982, se prpos a proteger a Antdrtida, através de um parque mundial, o
‘senso comum’ { e ¢ maioria dos internacionalistas) qualificava de utdpico
e politicamente impossivel esse objetivo. No entanto, sete anos depois nio

8 Leis, Héctor, "Ecclogin vs. soberania — notas sobre a qoestio antirtica” In; Separata Brasil
Perspectivas jul -dex, 1959,

9 Thid,, p. 14.

1003 ponno de vista da ASOC estd contido nos seguintes documentos: “Proteccidn perma-
nente para a Antinida: s¢ requiere con cardcter urgente una convencion para la reglamenta-
cién de las actividades minerales”, {s/d), (s/l}; "Anilisis de la Convencidn para la Reglamen-
tactdn de Actividades & Recurses Minerales Antdrticos”™, Busnos Adres, 1985, Ambos
impressos pelo Greenpeace.
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foi o Greenpeace que mudou, e sim importantes membros do Sistema do
Tratado Antdrtico,"'! Em 1989, dois paises do Sistema do Tratado
Antdrtico reivindicantes de soberania, Franga ¢ Austrdlia'? | anunciaram
que eslavam se abstendo de assinar a Convengfio de Wellington, Em seu
lugar, em declaragfio conjunta, passaram a propor a criagio de uma "'reser-
va internacional natral” para a Antdrtida, proposta inspirada no Regime
Permanente de Protegiio Ambiental ou "parque mundial” feita pelas ONGs
ambientalistas.'* A posigiio da Franga e da Austrdlia viu-se reforgada com
a adesiio de oulras Partes Consultivas, como a enldo Unido Soviética, Bél-
mica, Iuilia, Poldnia, ¢ Nova Zelindia. Bsses pafses passaram, inclusive, a
defender a proposta do "parque mundial”.

Em outro bloco de Partes Consultivas, Favoriveis 4 assinatura
da Convengiio de Wellington, alinhavam-se Estados Unidos, Inglaterra,
Aroenting ¢ Chile. Mo caso dos Estados Unidos, compreende-se o inte-
resse nacional pelo petrdlen. Mas no caso da Inglaterra -—— pais produtor de
petrilen — Argentina e Chile, além dos interesses geopaolilicos que os ani-
mam™, a posigiio deve ser interpretada como uma forma de se opor ao sur-
oinento de qualguer instincia administrativa supranacional que diminua a
forga de suas j4 minguadas pretensdes de soberania antdrtica .

Em abril de 1991 realizou-se a Conferéneia Antdrtica de Madri,
em gue se¢ confrontaram duas posigdes: a proposta franco-australiana, ago-
ra mais radicalizada, em vista de a ela ter se acrescentado que a Con-
vengiio de Protegio Ambiental Permanente proibizsse ad fnfinitum toda
atividade de prospecgiio ou iineragiio; e a proposta norte-americana —
apoiada por Japio, Alemanha e Inglaterra — de redigir um protocolo que
deixasse aberta a possibilidade da mineragfio antdrtica no futuro préximo.
Asg partes entraram dessa forma num impasse, devido 4 atitude intransi-
gente de ambos lados. Mas as negociagles levaram a uma proposta inter-
medidria, o Protocolo de Madri, que proibe por 50 anos qualguer atividade
de prospeceiio ou exploragio mineral na Antdrtida, Mesmo assim a
posigiio dos Estados Unidos continuou irredutivel. O impasse s6 se resol-

1 Leis, Héctor, op. cit,, p. 15.
12 Tuntos, csses dois paises reivindicem quese 45% do weritdiic aotdinice, sendo que 56 2
Anstrdlia veivindica 43%,
13 *Docemento de Declaracio Conjunta Franco- Australiana sobre o Antdctida”, Paris, 1989, No
caso da Franca, 2 nwdanca foi influenciada pelo fortalecimento intemo da green politics ¢ por
uma resolugiio do Padamento Europen, avaliando que "convinha renunciar i exploraciio das ri-
{I:lm:?ﬂs minerais da Antdrtida”, Ver, parn esta declamgiio: Pardlamento Europew. Doc., A2-57/87.
4 F preciso ter em nwenie o superposipio de reivindicagbes terdtoriais antdrticas da Inglaserrn,
Argenting ¢ Chile entre os merdianos 20 ¢ 90 de longitude oese, ¢ a8 projegdes do impasse
snglo-argenting pela disputa dos Malvinas, assint como as peojegdes do Impasse chileno-
argentine pelo Canal dos Beagle. Estas consideragies sio levadas em conta para a definigiio
da politica antdrtica destes trés paises.
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veu quando o Japdo e a Alemanha — pressionados pelas organizagfes
verdes internas — se decidiram pela moratdria de 50 anos, deixando isola-
da a posiciio anglo-americana,

O revés anglo-americano nio foi encarado com muita satisfagio
pelas transnacionais americanas do petrdleo, gue passaram a pressionar o
governo de Bush para que o Protocolo fosse revisto. Essa pressio surtiu
efeito quando, em nova reuniio das Partes Consultivas em junho de 1991,
o governo Bush surpreendeu o resto das delegagbes ao anunciar que niio
assinaria 0 Protocolo se nio fosse revisto o artigo 25, Diante da insisténeia
de lobbies industriais, o governo Bush denunciou o artigo 25 do Protocolo,
que exige o consenso para permitir uma eventual prospecgio mineral do
continente antdrtico.'® Porém, a pressdo das organizagdes ecoldgicas, do
Presidente francés Mitterand, do Primeiro-Ministro australiano Bob Haw-
ke e de uma parte da imprensa norte-americana fizeram com que Bush re-
cuasse ¢ assinasse o Protocolo.

A assinatura do Protocolo de Madri significon um revés i
politica exterior americana para a regifio. De outra parte, deve-se interpre-
tar esse fato, um caso evidente de jogo de soma-zero nas relagdes inlerna-
cionais, como um claro ganho tanto do bloco de paises que constituem as
Paties Consultivas, liderado pela Franga ¢ pela Austrilia, quanto das
ONGs ambientalisias, encabegadas pelo Greenpeace. Se, por um lado, as
ONGs niio conseguiram que se endossasse a proposta de transformar a
Antdrtida num "parque mundial”, por outro, elas conseguiram realizar o
objetivo de que a Antirticla fosse definida como uma "reserva natural”
pelo Protocolo,

O epilogo da discussiio do Protocolo de Madr ndo deixa
dividas sobre a crescente integragio de diversos atores politicos interna-
cionais no que respeita ao futuro do continente gelado, tornando os planos
interdependentes. Dai o interesse geo-estratégico e econdmico dos Bstados
Unidos coincidir com o das multinacionais do petrdleo, Entretanto, a
posigiio das ONGs ambientalistas encontraram receptividade em atores es-
tatais do Sistema Antirtico. Nessa interaciio e desencontro de interesses, a
ameaga representada pelos desequilibrios ecoldgicos globais agin como
ponto de regulaciio das posigdes. O que pode acontecer no future, ao cabo
dos 50 anos do Protocolo, € imprevisivel e dependerd da conjuntura inter-
nacional. O importante a destacar, contudo, ¢ que as negociagbes do re-
sime de minerais mostraram uma tendéncia daquilo que serd, no futuro,
uma caracteristica do sistema internacional: a superioridade material, em
forga e recursos econdmicos, nem sempre serd o dllimo argunento a dirl-

15 Folla de 5. Paulo, 5 de julho de 1991,
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mir disputas. O sistema internacional tornou-se mais complexo quanto a
atores e temas. Surgem, porianto, novos fatores na politica internacional,
dai que os argumentos de alores com pouca ou nenhuma forga material,
em comparagio aos Estados ou &s multinacionais, possam prevalecer em
determinados momentos e condighes.

O argumento inicial sustentava gque no Sistema do Tratado
Antirtico, o Estado-Nagio, representado nas Partes Consultivas ¢ Nao-
Consultivas, conservava seu poder de negociagiio e decisio. Isto poderia,
eventualmente, forgar uma solugiio no sentido de abrir novos espacos para
as reivindicagbes de soberania ou de internacionalizagio. Observou-se, no
entanto, que recentes fatos indicavam também a possibilidade de wma
safda que nilo priorizava nem uma nem outra opgio, mas sim um acordo
em torno de consideragdes ambientais, que passavam a ser o eixo central
das preocupages estatais. A assinatura do Protocolo de Madri serve de
evidéncia empirica a essa proposicdo tedrica.

Tal propesigio, portanto, nio t&m por embasamento uin ra-
ciocinio determinista abstrato, e sim referéncias [atuals concretas, s
como a discusdo da Convengiio de Wellinglon, o "Relatdrio da Expedigfio
Greenpeace 1987/1988" ¢ a posigio conjunta franco-australiana. Esses da-
dos da realidade antdrtica permitiram identificar a priorizagdo das questdes
ambientais, por parte dos atores estatais antdrticos, em torno de uma preo-
cupagio comum: os potenciais desequilibrios ambientais globais que uma
exploragiioc mineral da Antirtida poderia gerar. Ora, essa priorizagio
responde, primeiro, # importincia que, em nivel internacional, os proble-
mas ecoldgicos adquiriram desde a década passada, Segundo, ela responde
& pressiio, municiada em dados precisos, dos atores transnacionais ambien-
talistas. Esses dois fatores tornaram possivel uma polarizacio de posigdes
estatais — que se expressou na criagio de dois blocos de paises, um a fa-
VOr ¢ um conira a permissio 4 mineragdo — no interior do Sistema do Tra-
tado Antdrtico. Messe sentido, a forma como se deu a discussio do regime
de mineragio na Antdrtida ¢ uma demonstragio de como a Antdrtida
constitui wm exemplo Hustrative das mudangas que estdo se operando ne
sistema internacional, no gue diz respeito @ ncorporagdo de novos atores
e a ampliagdo da agenda com novos temas,

AS CONSEQUENCIAS DAS MUDANCAS

A principal conseqiiéncia da proposigio acima € a verificagio de
uma tendéneia & relativizagio do papel do Estado no sistema internacional
— ainda o principal agente das relagdes internacionais — na medida em que
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o5 processos de tomada de decis@io sefam resultantes de processos globais.
Tais processos envolvem aspectos da administragiio monetdria, sadde, for-
mas de regulamentagio das comunicacagdes, questdes ambientais, explosio
populacional, migragdcs internacionais, entre outros. Convém, entretanto,
esclarecer dois pontos: primeiro, a relativizagdo nie se dd pelo lado da sobe-
rania interna do Estado, isto €, enguanto ente gue define normas, regula-
mentos e politicas num dado territdrio. Déi-se a relativizagiio na chamada
"autonomia do Estado”, quer dizer, na capacidade de o Eslado continuar
agindo e fixando objetivos politicos, independentemente das restrigdes in-
termacionais e transnacionais.'® Segundo, o impacto dos processos globais
depende muito da natureza dos mesmos. Por exemplo, a posigio do Estado
nas questdes militares continua inabaldvel.

Ecedoainda para falarem consolidagdo de um processo de tomada
de decisdes internacionais de miltiplos centros, ou, se se prefere de maltiplos
atores. O Estado continua a ser o eixo principal, mas ndo exclusive, doproces-
so de decisfes internacionais. Isso significa que a tendéncia, caso se conso-
lide, aponta para um processo de tomada de decisies a partir de uma diversi
dade de atores. No casoda Antdrtida, as Partes Consultivas ndo perderam, em
momentoalgum, acapacidade de decidir sobre o futuro do continente. Assim,
conservaram o papel de eixo central do Sistema. Alids, as regulamentagies
mais recentes, como o Protocolo de Madri, deram-se em conformidade com
as formalidades juridicas definidas pelo Sistema do Tratado Antdrtico. Acon-
tece, porém, que politicamente a decisfio de congelar por 50 anos a questdo da
mineragio mostra que se desenham negociacdes e acomodagfes de interesses
que escapam ao controle exclusivo do Sistema Interestatal Antirtico. A pro-
posta franco-avstraliana, referendada pelo Protocolo, que define a Antértida
como "reserva natural, terra da paz, lerra da ciéneia”, estd proxima, de outra
parte, da proposta do "parque mundial” dos grupos ecoldgicos. Isso compro-
vaa influéncia que liveram os atores transnacionais ambientalistas — caso do
Greenpeace — na decisda final de congelar por 50 anos qualquer possibili-
dade de mineragiio. Significa dizer que o Sistema do Tratado Antédrtico tomou
essa decisfiio com base nas consideragdes feitas, dentro e fora do Sistema, por
atores internacionais sensibilizados com a problemidticaambiental global.

E possivel pensar também que essa decisio tenha sido facilitada
pelo significado tio préxime do cotidiano que 1ém as questfes ambientais,
Apids o declinio da Guerra Fria, o tema das mudangas ambientais globais
surge como um dos principais da agenda internacional. Isso sem des-
conhecer o impacto, no sistema internacional, do ressurgimento de velhos

18 Held, David, "A democracia, o Estado-Nagio e o sistema global™, Lua Nova 23, margo
de 1991,
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temnas, como o nacionalismos, que se expressam nos conflitos raciais e re-
ligiosos em wvirias das ex-repiblicas soviéticas ou na ex-Ingoslivia; ou de
temas como a consolidagiio das democracias no Leste Europeu, ou ainda a
vertiginosa ascensiio das economias japonesa e alemd e, como resulianie, o
hipotético declinio da hegemonia americana.

Fala-se, com freqiigncia, no cardter global, ou sistémico, da
questdo ambiental. A paridade nuclear que caracterizou o periodo do se-
gundo pds-guerra também leve esse cariler. 50 que o chamado "equilibrio
do terror” surgia como um fato centralizade no Estado e racionalizado em
complexas formulas estratégicas -— como a "destruigio mitua assegurada”
ou a "dissuasdo gradual" —, e, por isso mesmo, mitificado no espago do
didlogo cotidiano, O fato ambiental, ao contrario, € descentralizado e esca-
pa ao controle e & manipulagiio politica e (éenica unicamente por parie dos
centros de decisfio esiatal. Seu controle e manipulagio requerem um
minimo de cooperagio e coordenagfio com outros organismos internacio-
nais, nem sempre estatais. De oulra parte, as conseqiiéncias, e possiveis
desdobramentos, dos desequilibrios ambientais, expresses em simples
farmulas como "poluigdo”, comegam a formar parte da fala do cotidiano.

Para as relagdes internacionais, o advento da problemdtica am-
biental seria meramente episddico se seus efeitos, em nivel nacional e glo-
bal, ndo afetassem as relagfes de poder entre os Estados. Mas afetam. As
interagdes globais, que envolvem a questdo ambiental, fizeram com que al-
wumas fungdes tradicionais do Estado (seguranga, administragiio da econo-
mia, comunicages, elc.) deixassem de ser tratadas nos marces reduzidos
das relagdes bilaterais ou multilaterais estatais. Depois, o cardler sistémico
do fendmeno e a permeabilidade das fronteiras nacionais fizeram o Estado
comegar a considerar a possibilidade de ampliar o conceito de seguranga, '
tradicionalmente limitado & questiio das barganhas militares, e, desde a dé-
cada de 70, voltado também para os fatores econdmicos-lecnoldgicos, O
elemento ecoldgico veio, entiio, incorporar-se  definigiio de seguranga,

Contudo, embora os fatores militar, econdmico-tecnoldgico e am-
biental sejam componentes de um conceito de seguranga ampliado, existem
diferengas entre estes trés elementos. A forma como os fatores militares ¢
econdmicos-tecnoldgicos afelam as relagiies entre Estados supe uma ampla
concorréneia com o eutre, seja pela primazia de armas convencionais e es-
tralégicas, seja pelo controle dos mercados. O componente ambiental da se-

17 Messe sentido, refiro-me aqui i questo ambiental como wm outro elemento que s incor-
pora ao eonceille de segurancn. Mo acvedito, como Cldvis Brigagio em “Seguranga
ecoldgicn: Amazdnia e Antddicn, 19907 (mimeo), que a problemdtica ambiental defing um
novo tipo de ssguranga. Prefiro acreditar que a questiio ecoldgica € um elemento a mais guee
se inlegra no conceito de seguranga internacional.
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guranga, diferentemente, ndo supde a ameaga do outro Estado, mas a ameaga
de um fator externo, comum a todos e para todos os Estados. De outra parte,
a globalidade das questdes militares e econdmicas-tecnoldgicas supoe sem-
pre que o arranjo dos atores hegeménicos é condigiio suficiente para o fun-
cionamento das regras do jogo. Esse era o principio em que se sustentava o
"equilfbrio do terror”, A globalidade da questio ambiental implica, por sua
vez, gue os arranjos nos centros hegemdanicos podem ser indcuos sem a cola-
boracle de, ao menos, poténcias intermedidrias ¢ de alguns atores nio-
estatais. Os acordos sobre os CFCs (gases que atigem a camada de ozdnio),
para ilustrar, seriam intleis sem a participagao dos pafses em desenvolvi-
mentd, produtores de asrosdis e das mullinacionais do ramo,'#

Mo [uturo, podem surgir conflitos que niio necessariamente impli-
quem ameagas politicas e militares dsoberania nacional. Eles também podem
advirdadeterioragio do meio ambiente e das opgies de desenvolvimento, Tal
como sustentado por Rowlands,’ o maior exemplo de ameaga ambiental &
seguranga nacional € representado pelo "flufdo de material transnacional”.
Esta categoria incluiria toda matéria natural poluente que flui de um Estado a
oulro. Isso diz respeito s matérias que, apds cruzar 03 limites das fronteiras
nacionais {através doar oudaterra), podem provocar degradagfo no ambiente
fisico de vdrias formas -— a contaminagio de dguas, de produtos agricolas, a
destruigiio de fNorestas, etc. Essas formas de poluigio podem desestruturar o
modode vida normal de um pais, e, portanto, ameagar a seguranga do Estado,

A REDEFINTCAO CONCEITUAL

Em decorréncia do que foi dito, a redefinigio do conceito de
seguranga parece inevitdvel: o conceito de soberania nacional foi substan-
cialmente atingido pela interdependéncia nos campos econdmico e
ecoldgico, Nessa perspectiva, os bens comuns a todos niio podem ser geri-
dos a partir de um dnico centro nacional. O Estado-Nugio passou a sentir-
se impotente quando se trata de lidar com ameagas a ecossistemas que per-
tencem a mais de um pafs. Isso quer dizer gque s6 é possivel lidar com as
ameagas 3 seguranga ambiental mediante a administragio conjunta ou
multilateral.

A redefinigio do conceito de seguranga, formulada dessa for-
ma, teria dois significados. Primeiro, os desequilibrios ambientais {um

18 0z peordos sobre 0s CFCs serinm poucos efetivos sem a participagio da Dupont, a maior
na drea.

19 Rewland, [an, “The Security Challenges of Global Enviconmental Change”. The Weash-
ington Quarferly, Winter, 1991, p. 135,
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dos cermes da redefinigio) sio um efeito do crescimento populacional,
da expansao urbana e do padriio tecnolégico. E devemos ter clareza
que ndo se trata da substituigio de um conceito por outro; isto €, da
substitui¢do de um conceito de seguranga militar-ccondmica-tecnoldgica
por um outro de seguranga ambiental. Trata-se de uma ampliagio dos
clementos do conceito, como destaca o relatério Brundtland: “para re-
duzir as amegas a seguranga decorrentes de fatores ambientais ¢ preciso
redefinir as prioridades tanto no plano nacional como no global. Essa
redefinicdo se daria pela ampla aceitagdo de concepgdes mais abran-
gentes de seguranga e incluiria componentes militares, polilicas ¢ am-
bientais, entre outras”.*

E interessante anotar que essa visio de seguranca ampliada
comega a passar por um esforgo inicial de elaboragiio conceitual. No
dmbito polftico-académico surgin uma corrente que coloca a eco-
seguranga come uma macro-realidade que revisita os paradigmas, os mo-
delos tedricos das relagdes internacionais. Os principais expoentes dessa
corrente siio Jessica Mathews, Edgardo Mercado Jarrfn ¢ Norman Myers.?!
Segundo Mathews, a década de 90 exigird uma a redefinigiio do que cons-
titui a seguranga nacional. Isso darfa seguimento a um processo que ini-
ciou-se nos anos 70. Naquele periodo, a economia foi percebida como
item de seguranga, ao se tornar evidente que os Estados Unidos jd nfo
constiluiam, como outrora, a unica for¢a econdmica global, lendo que
compartilhar o fluxe da economia internacional com novas e vigorosas
economias. "0s acontecimentos mundiais hoje sugerem a necessidade de
uma nova ¢ mais ampla definicio de seguranga nacional, para incluir
questdes demogriificas, ecoldgicas e de recursos naturais™. 22

Mercado Jarrin chega a ser mais explicito, A partir de uma con-
cepgio proxima a uma defini¢dio geopolitica, entende a seguranga como:
"la garantia que se proporciona a la nacién a través del desarrollo y manteni-
miento de los ecosislemas naturales apesar de las presiones v tensiones am-
bientales, El concepto de seguridad nacional poderia ser expressado asi: la
garantfa que se proporciona a la nacién por medio de acciones politicas,

0 Comissdo Mundial sobre Meio Ambicnte ¢ Desenvolvimento, Nosso Future Comum. Rio
de Tnneiro, Fundagfio Getdlio Vargas, [958,

21 Jessica Mathews trabalhou de 1977 a 1979 no Conselho de Seguranga Nacional do go-
verng noe-amencano, como diretora do Eseritdiio de QuestBes Globais, enguanto Edgardo
Mercado Jarrin foi ministro peruano de Relagdes Exteriores no governo militar-nacionalista
de Velazco Alvarado. Aliss Mercado Jarrin pode ser considerado, junte 2 Cavagnar no Bra-
sil, como um dos poucos militares lating-nmericanos que nas décadas de 60-70 discordamm
da vislo notte-americana da segurangn Leste-Cleste para a Amédrica Lating, proponde  uma
visho regional de seguranga que s inseria mais no debate Norte-Sul.

22 Mathews, Jessica. “Seguranca nacional redefinida”. Didloge Xill, 2. 1990, p.3.
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econdmias, psicosociales, militares v ecoldgicas parael logro de los objetivos
nacionales, no obstante las presiones existentes o potenciales”. ™

Myers, por sua vez, estd mais preocupado em estabelecer como a
problemética ambiental pode afetar a "paz ¢ seguranga” dos Estados Unidos
e, em decorrénein, como pode afetar sua posiciio de hegemonia estratégica
no sistema internacional. Os problemas ecoldgicos sdo vistos por ele como
potenciais desestabilizadores de regimes politicos, o que poderia afetar
aqueles que mantém aliangas estratégicas com os Estados Unidos. Por isso,
para Myers, os Estados Unidos nio deveriam desconhecer que a temiitica
ambiental passou hoje a ser incorporada como um dos elementos bdsicos do
interesse nacional, As politicas ambientais (conservacionistas e preservacio-
nistas), nesse sentido, seriam um reflexo da preocupagio dos Estados com
scu interesse nacional, e “os politicos nfio podem coerentemente estabelecer
os objetivos nacionais, econdmicos e de seguranga sem uma compreensio
bdsica de quais sio as tendéncias ambientais que estiio em operagio”. 2

Como resume uma estudiosa dos paradigmas das relagdes inter-
nacionais, os representantes da vertente da eco-seguranga t&m como preo-
cupagfio central determinar como o advento da problemitica ambiental e
seus efeitos nos niveis global e nacional podem vir a afetar as relagdes de
poder entre os Estados.2®

MNa Antdrtida, as pressdes e as pesquisas feitas pelas organizagiies
ndo-estatais 56 aingiram certo nivel de eficdcia (em termos de influéncia so-
bre as decisdes estatais) quando os atores estatais do Sistema Antdrtico com-
preenderam que um potencial desequilibrio ecolégice, gerado a partir da
Antdrtida, expressava, antes de qualquer coisa, um problema de seguranga
internacional. Mas a escolha pela questio ambiental ndo foi ficil, pois havia
wm novo dilema emergindo: o dilema entre a ecologia, como elemento de
seguranga, e o interesse nacional. Por parte de paises como Estados Unidos,
Inglaterra ¢ Chile, ndo havia, quando se posicionaram contra um congela-
mento de longo prazo da mineragio, falta de compreensio do problema am-
biental que seria gerado. Ao contrdrio, estavam sendo coerentes com seu in-
teresse nacional. Se ao final cederam foi porque, nos meios oficiais — e este
é o caso dos Estados Unidos —, a possibilidade de desequilibrios ecoldgicos
elobais passou a ser encarada como um problema de seguranga internacio-
nal. Isso porque um problema maior se apresentava: que tpo de exploragio

23 Mercado  Jarcin, Edgardo. "Seguridad y ccologia: reformulacian de concepio”.  Nueva
Sociedad 100, mayofjunio, 1990, p. 23,

24 Myers, Morman, "Environment security”. Foreign Policy 74, 1989,

25 Jabor Canizia, Mircia, "Ecologia e ordem internacional — uma discussiio sobre os para-
digmas de andlise". Contexio hiternacional 12,
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de recursos (e que opedo de desenvolvimento) € essa que pode, a0 menos em
hipétese, levar i desestruturagiio da vida normal de um Estado??6

A SOCIEDADE MUNDIAL

& incorporagiio de atores nfo-estatais na tomada de decistes in-
ternacionais e a ampliagdo da agenda, a exemplo do tema ambiental, suge-
rem, por [im, uma questio tedrica importante; existe uma evidéncia quase
tautoldgica de que o conceilo cldssico das relagdes internacionais & insufi-
ciente para dar conta dessa nova tendéncia. Entretanto, pode-se pensar que
ndo existe um vicuo ledrico para litdar com ela. A nova realidade poderia
ser abordada a partir do que se conhece como teoria dos regimes interna-
cionais. Isso diz respeito aos principios, normas, regras ¢ procedimentos de
decizion making em torno dos quais convergem as expectativas dos atores
em relagiio a um assunto. No sistema internacional, 0s regimes derivam de
acordos voluntirios entre atores juridicamente iguais. A fungfio bésica dos
regimes seria a de coordenar a conduta dos atores para conseguir, ou evitar,
determinado resultado em dreas especificas, 27

O Sistema do Tratado Antdrtico ¢ por definigdo um regime. Trata-
se de um conjunto de normas e principios criado por atores politicamente ra-
cionais, que optaram pela cooperagio e pela paz antes de ter que optar pela
escolha, menos racional, de chegar a um conflito em época de Guerra Fria,

As categorias do regime tais como cooperagiio, coordenagiio, di-
lema de interesse comum, escolha racionais, etc., adequam-se perfeita-
mente ao caso do Sistema do Tratado Antdrtico. Ndo se trata, entretanto, de
analisar formalmente o objeto, mas de inguirir as determinagies que expli-
cam as posigiies e interagdes enlre atores internacionais, em relagio a um
determinado problema global. Dai que os regimes internacionais acabam
tendo, no caso da Antdrtida, uma cobertura tedrica limitada. A determi-
nagio de regras, principios e normas ¢ de grande importincia no sistema in-

26 Deve-se Lembrar que Jessica Mathews, defensorn da sco-segumangn & uma assessora do
Censelho Nacional de Seguranca nore-americano. Também ¢ muite significative que Al-
bert Gore, 0 vice do presidents Clinton, tenha incluido entre seus pontos do programa de
governo, nm Programa de Iniciativa Ambiental Estratégica, similar 2 Iniciativa Estratégica de
Defesa, Seu argumento &, precisamente, que o meio ambiente tomou-se uma questio de segu-
ranga nacional, Uma outra proposta de Gore & a de reeditar uma espdcie de Plane Marshall
para recuperdr o meio ambiente nos paises pobres mediante um fundo de financiamento de
US55 100 bilhdes. Fara esta dtinn informagio ves: Jorial do Brasil de 2711092, "Clinton
quer EUA na vangearda ambiental”, )

Krasner, Stephen, "Structurl causes and regime consequences: reégimes as intervening
varigbles”. In: Krasner, Stephen (org.). fnteraarional Regimes, Itaca, Cornell University
Press, 1983, p. 2
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ternacional. Porém, as relagfies internacionais sdo algo mais que procedi-
mentos de Direite Positivo Internacional, A determinaciio dos interesses
que levam a normativizar um arranjo pode ficar obscurecida nas andlises
formais. E mais ainda, o fator da imprevisibilidade, ou da imponderabili-
dade — ¢ por isto mesmo a dose de realismo que sempre conservam as
relagdes internacionais —— tem pouco espago num regime internacional.

Trabalhada segundo oconceito de sociedade internacional ou
mundial de Aron, a andlise do objeto Antdrtida ganha em contetdo. Isto &,
dessa forma & possivel determinar, com mais clareza, as relagdes de poder
inlerestatal; e ¢ possivel apreender como os atores transnacionais (as empre-
sas multinacionais e as ONGs ecoldgicas) e os supranacionais (o Parlamento
Buropeu) influenciaram essas relagdes e como foram influenciados pelas
mesmas. (reaso das organizagiics transnacionais ecoldgicas ilustra bem essa
constatagéio, Uma decisio, dentincia ou pesquisa da Associagio de Organi-
zagdes para Oceano Artico e Antdrtico (ASOC) ranspassa as fronteiras, e,
transmitida a suas filiais no mundo todo, dificilmente deixard de gerar uma
reagdo dos governos intergssados no assunto. De igual forma, as decisties ge-
radas pelo sistema interestatal seriio levadas em consideragiio pelos grupos
ambientalistas na definigio de politicas e ages diretas.

Besulta nawral, entdo, que as pesquisas que enquadram dife-
rentes atores apontem para uma adequacdo tedrica no conceito de sociedade
internacional ou mundial. De um lado, isso permite visualizar a forma
como 05 alores estalais reagem as propostas, aghes ¢ pesquisas dos atores
ndo-estalais. De outro, o conceito permite a passagem analitica para dife-
rentes planos: do estatal para o transnacional; do estatal para o intergovern-
amental; ¢ do transpacional para o intergovernamental. Isso é possivel sem
que esses planos sejam analisados de forma isolada, e sim sempre perce-
bendo as relagdes de poder — o interesse nacional, a soberania, a interna-
cionalizagio, elc, — e jogo de influéneias entre 4 totalidade dos atores, Por
lim, o conceito contempla uma tipologia nominal de atores internacionais
— estatais, supranacionais ¢ transnacionais — que permite operacionalizar
a andlise do objeto,

O caso da Antdrtida, do ponto de vista acerca das relages inter-
nacionais que coloca énfase nos aspectos relacionados com o meio am-
biente, permite detectar a existéncia de duas tend@ncias, embora nfio con-
solidadas. Primeiro, novos atores internacionais estio emergindo, Deve
ficar claro, entretanto, que csses atores ndo tentam estabelecer novas
relagdes internacionais de poder e sim influenciar os processos de tomada
de decisio. Essa influéncia é maior na medida em que a agenda das
relaghes internacionais seja ampliada com temas de teor global. Segundo,
uma nova nogio de seguranga internacional comega a tomar uma forma



bi1i) LUA NOVA N34 — 94

mais definida, Nio se trata do surgimento de wna nova esfera autdnoma
de seguranga — uma "seguranga ecoldgica”, por exemplo —, mas de in-
corporar a componente ambiental no conceito de seguranga, definida como
risco real ou potencial. Ora, a inovagio que a questdo ambiental acrescenta
para a seguranga internacional € a de mudar sua natureza predominante-
mente estratégico-militar para uma nogdo de risco que ndo depende mais
somente dos arranjos dos centros hegemdnicos. Nio basta que o Estado
controle as emissdes de didxide de carbono, se ndo se leva em conta que
as mesmas siio processadas pelos sisternas naturais da Terra ou que se ne-
cessita da cooperagio das multinacionais da indistria e da tecnologia.

F dessas constatagdes que advém a discussio de novos paradig-
mas tedricos, que tentam dar conta da realidade recente, mas que ndo invia-
bilizam conservar a teoria cldssica das relagOes internacionais, enquanto
modelo histdrico simplificado do mundo internacional. Isto €, o conceito
clissico das relagdes internacionais niio s6 conservard vigéncia, no futuro,
para o estudo das relagies estritamente interestatais, mas também continua-
rd sendo o principal interlocutor com as quais as novas vertentes tedricas
terfio que debater para demonstrar a coeréncia e a solidez de seus premissas,
na tentativa de se mostrararem adequados & compreensio dos signifeados
dos novos processos. No [undo, subsiste a idéia de que as abordagens meto-
dolégicas das novas realidades sdo tributdrias da interdisciplinaridade
cientifica de nossos dias. Com isso nfio se quer dizer que essas realidades
devam ser abordadas a partir de um ecleticismo metodoldgico que obscu-
rece as diferengas conceituais existentes, e sim que existe uma tendéncia a
relativizar 03 modelos tedricos, deixando aberta a possibilidade de procurar
subsidios em perspectivas que partem de pressupostos diferentes.

RAFAEL DUARTE VILLA prepara tese de doutoramento em Cidncin Folitica
na LISP.
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SEGURANCA INTERNACTONAL:
NOYOS ATORES E AMPLIACAO DA AGENDA

RAFAEL DUARTE VILLA

Os desequilibrios ecoldgicos, no mundo contemporfineo, t&m a
particularidade de niio se circunscreverem 2s fronteiras nacionais. Assim,
o problema nio pode ser tratado exclusivamente da ética do Estado na-
cional. Isso sugere a incorporagio de outros atores, os chamados néo-
governamentais, na formulagfio de politicas e de opgdes técnicas. Este arti-
£0, tendo como referéncia o debate ambiental concernente & Antdrtida, ex-
plora a tese de que as preocupagdes globais com relagfio & componente
ecoldgica ilustram como o sistema internacional estd se ampliando, incor-
porando novos atores e uma nova agenda, Em decorréncia, um renovado
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conceito de seguranca internacional estd emerginde, com conseqiléncias
politicas e tedricas para as relagdes internacionais.

INTERNATIONAL SECURITY: NEW ACTORS AND
CHANGES OF AGENDA

The inpossibility of dealing with emviromnenial problems in the
contemporary world from the restriceed viewpoint of the narion-staie sug-
pests that new actors have to be taken in account in the designing of poli-
cles and technical options. The environmental debate concerming the Ane-
arctic is fllustrative of this new feature of the international system. The
author argues that, as ay result of this change, a new concept of intera-
tional security Is emerging.
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