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A Maquina do Mundo

E como eu palmilhasse vagamente
uma estrada de Minas, pedregosa,
e no fecho da tarde um sino rouco

se misturasse ao som de meus sapatos
que era pausado e Seco; e aves pairassem
no céu de chumbo, e suas formas pretas

lentamente se fossem diluindo
na escuriddo maior, vinda dos montes
e de meu proprio ser desenganado,

a maquina do mundo se entreabriu
para quem de a romper ja se esquivava
e so de o ter pensado se carpia.

Abriu-se majestosa e circunspecta,
sem emitir um som que fosse impuro
nem um clardo maior que o toleravel

pelas pupilas gastas na inspecédo
continua e dolorosa do deserto,
e pela mente exausta de mentar

toda uma realidade que transcende
a prépria imagem sua debuxada
no rosto do mistério, nos abismos.

Abriu-se em calma pura, e convidando
guantos sentidos e intui¢bes restavam
a quem de os ter usado os ja perdera

e nem desejaria recobra-los,
se em vao e para sempre repetimos
0S mesmos sem roteiro tristes périplos,
convidando-os a todos, em coorte,
a se aplicarem sobre o pasto inédito
da natureza mitica das coisas (...)
Carlos Drummond de Andrade (1902-1987)

in Claro Enigma (1951)



“Mensura omnium rerum optima"*

(provérbio latino/autoria desconhecida)

! Traducdo livre: "tudo na vida requer tempo e medida".
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RESUMO

Em um cenério internacional composto pela dicotomia entre as sociedades pluralista-
minimalista, de viés soberanista, e a consensualista-maximalista, mais aberta aos
fendmenos transnacionais e mais propensa a cooperacdo, é discutida a obrigacdo do
Estado de intervir ou ndo no pais vizinho em caso de danos oriundos de desastres
ambientais. O desafio ambiental é privilegiado como unidade analitica, consoante a
expansdo de temas securitarios no cenario internacional, e pelos estudos criticos sobre
seguranca tradicional realizados pelo Circulo de Copenhague. A Ordem Ambiental
Internacional (OAI), que serve de arcabouco juridico-politico e pauta a agenda
multilateral da pesquisa, vem sendo posta a prova pelas alteracBes sistémicas globais
nas Ultimas quatro décadas. Em consequéncia, 0s instrumentos politico-legais
tradicionais parecem ndo vir acompanhando questGes mais prementes das relacdes
interestatais, de que sdo exemplos casos de desastres naturais e tecnoldgicos graves de
efeitos transfronteiricos. Quando se adiciona o componente das interven¢des, como
mecanismo de defesa da “soberania como responsabilidade”, baseada na construcao
discursiva dos conceitos de Seguranca Humana e de Responsabilidade de Proteger,
chega-se a um debate polémico e controverso, cuja aceitagdo passa pela relutancia de
diversos atores estatais, com capacidades de agir absolutamente dispares. Diante da
inadequacdo dos mecanismos legais classicos em situacfes de desastres ambientais
transfronteiricos e de eventual necessidade de defesa territorial pelo instrumento
interventivo, percebe-se uma lacuna académica, politica e juridica presciente dos
desafios que deverdo ser enfrentados no futuro. Assim, para além dos componentes e
caracteristicas dessa ordem ambiental, a pesquisa discute a obrigacdo dos Estados na
salvaguarda da prépria populacdo e territério, com fundamento em principios basilares
de Direitos Humanos. A ordem ambiental é revisitada, sua evolucdo histérico-politica
investigada e os fundamentos dos institutos intervencionistas levados ao escrutinio, de
modo a cumprir uma reavaliacdo cautelosa do tema das “intervencdes verdes” no

Direito e nas Relagdes Internacionais.

PALAVRAS-CHAVE: Obrigagbes Positivas, Ordem Ambiental Internacional;
Desastres Ambientais; Intervencdes; Seguranga Humana, R2P.
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ABSTRACT

In an international scenario framed by the dichotomy between the minimalist-pluralist
and the consensualist-maximalist societies, the first with a sovereignty bias and the
latter more opened to cooperation, the obligation of the State to intervene in
neighboring countries in case of disasters is overtly discussed. The environmental
challenge is privileged as an analytical unit by the expansion of security issues in the
international arena and through critical studies on traditional security by the
Copenhagen Circle. The International Environmental Order (IEO), which serves as a
legal and political framework of the multilateral agenda in this research, has been
contested by global systemic changes in the last four decades. Consequently, the
traditional political-legal tools do not seem to be following more pressing issues of
interstate relations, as in cases of serious environmental disasters with transboundary
effects. When the component of interventions as a defense tool is added along with the
idea of “sovereignty as responsibility”, based on the discursive construction of the
concepts of Human Security and Responsibility to Protect, one is taken to a
controversial and contentious debate. The acceptance of this debate faces the reluctance
of various state actors. Given the inadequacy of traditional legal tools to deal with
“interventions”, serious situations of transboundary environmental disasters change into
a prescient academic, political and legal loophole of the new challenges to be addressed
in this new century. With this in view, in addition to the components and characteristics
of environmental politics, this research discusses the obligation of sovereign state actors
in safeguarding its own population and territory, based on fundamental principles of
human rights. In this sense, the environmental order is revisited, its historical and
political progress investigated, and the basis of interventions taken to scrutiny in order
to fulfill a cautious reassessment of the “green intervention” in International Relations

and Law.

KEY-WORDS: Positive Duties, International Environmental Order; Disasters;

Interventions; Human Security, R2P.
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RESUME

Dans un contexte international composé de la dichotomie entre la société minimaliste-
pluraliste, de biais souverainiste, et la consensualiste-maximaliste, plus ouverte et plus
enclinée aux processus de coopération, I’obligation de I’Etat d’intervenir dans le pays
voisin en cas de catastrophes est discuté. Le défi environnemental est privilégié comme
une unité d’analyse, en fonction de I’expansion des questions relatives a la sécurité
internationale et les études critiques sur la sécurité traditionnelle menées par le Cercle
de Copenhague. L’ordre international de I’environnement (OIE), qui sert de cadre
juridique et politique et d’ordre du jour de I’agenda multilatéral dans cette recherche, a
été mis a I’épreuve par des changements systémiques dans ces quatre derniéres
décennies. Par conséquent, les instruments politiques-juridiques traditionnels ne
semblent pas suivre des questions plus pressantes des relations interétatiques, dont des
exemples sont les cas de catastrophes environnementales graves ayant d’effets
transfrontaliers. Lorsque I’on ajoute la composante des interventions comme un
instrument de défense de la «souveraineté responsable», basée sur la construction
discursive des concepts de sécurité humaine et de la responsabilité de protéger, I’on
arrive a un débat controversé, dont I’acceptation passe certainement par la réticence de
différents acteurs étatiques avec des capacités d’agir. Compte tenu de I’insuffisance des
mécanismes  juridiques traditionnels dans les situations de catastrophes
environnementales transfrontalieres et de la nécessité éventuelle de I’instrument
d’intervention on percoit un vide académique, politique et juridique, prémonitoire des
défis a relever dans I’avenir. Ainsi, en plus des composants et des caractéristiques de la
politique environnementale, la recherche examine la capacité des acteurs étatiques
souverains d’agir dans la sauvegarde de sa propre population et du territoire, fondée sur
les principes fondamentaux des droits de I’homme. De cette fagon, I’ordre
environnementale est revisité, son évolution historique et politique fait I’objet d’une
enquéte, et les bases des instituts d’intervention sont examinées, afin d’accomplir une
réévaluation prudente du theme de «lI’intervention verte» dans le droit et les relations
internationales.

MOTS-CLES: obligations positives, ordre international de I’environnement;

catastrophes ecologiques; interventions; securité humaine, la R2P.
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l. Introducéo: Objetivos do Estudo e Perspectivas Gerais

“Moral choices are not simply made; they are also judged, and so
there must be criteria for judgment”

Michael Walzer, in Spheres of Justice (1983)

1.1 Considerac0es iniciais

Enguanto escreviamos os ultimos tracos desta pesquisa, o periodico francés Le
Monde informava que dois drones nédo-identificados sobrevoavam instalagdes nucleares
no sudeste do pais (em Saint-Alban, na Provincia de Val d’Isére, e em Marcoule, no
Gard), somando-se a uma dezena de outros voos suspeitos realizados dias antes, que as
autoridades francesas buscavam, sem sucesso, identificar a autoria." O local onde se
encontra a central nuclear de Marcoule abriga um estabelecimento de pesquisas do
Comissariado de Energia Atémica (CEA) do pais e uma usina de processamento de

combustivel. Cinco mil pessoas, entre técnicos e operarios, ali trabalham diariamente.

Em Saint-Alban, a direcdo da planta nuclear buscava tranquilizar a populacéo
contigua de que ndo haveria “aucune conséquence sur la sdreté et le fonctionnement
des installations” (“qualquer consequéncia sobre a seguranca e o funcionamento das
instalagdes™). Em outro tom, a ministra de Energia e Meio Ambiente Ségolene Royal
informava dos desdobramentos das investigacfes e esclarecia ndo haver, até aquele
momento, quaisquer indicios dos responsaveis pela utilizacdo indevida dos veiculos
aéreos em areas de maxima seguranca nuclear. Em um pais que possui 19 plantas
nucleares e 58 reatores em atividade, suprindo cerca de 75% de sua eletricidade, a

preocupacdo da sociedade francesa é legitima.’

Apds trés anos da ocorréncia de um dos desastres mais dramaticos da historia,
em Fukushima-Daiichi, na costa do Jap&o (2011), ndo para menos indagacdes a respeito

da seguranca nuclear em solo francés foram reavivadas na sociedade. Enquanto as

1 Cf. http://www.lemonde.fr/planete/article/2014/11/07/le-site-nucleaire-de-marcoule-survole-par-un-
drone_4520207_3244.html (acesso em 07/11/2014).
2 Cf. http://energie.edf.com/nucleaire/carte-des-centrales-nucleaires-45738.html (acesso em 07/11/2014)



autoridades diziam que a seguranca das instalagcdes nucleares, ainda que sobrevoadas
por drones, seguiam todos os padrbes de seguridade, ONGs antinucleares apressavam-
se em denunciar a “incapacidade” do Estado francés em lidar de forma adequada com a
situacdo. O Greenpeace exprimia sua “inquietude crescente” com a inércia estatal e
exortava as autoridades a revelarem elementos mais criveis que permitissem a sociedade
civil uma avaliagdo mais efetiva de que o material radioativo presente nos tanques de
armazenamento ndo se encontrava vulneravel a um potencial ataque terrorista de

dimensao inimaginavel.

Do outro lado do Atléntico, no mesmo dia do noticiario francés, as Nacdes
Unidas (ONU) pareciam confirmar, por meio de estudos do Programa para 0 Meio
Ambiente (PNUMA), que pelo menos 40% dos conflitos intraestatais nos ultimos 60
anos estariam diretamente associados a problemas ambientais.® O Secretério-Geral Ban
Ki-moon ponderava que os conflitos armados “(...) estdo se tornando cada vez mais
complexos e exigem solugdes que abordem a raiz das causas ”. Referia-se, entre outros,
ao conflito interno somali e ao uso de reservas de carvao vegetal do pais para fins de
financiamento da insurgéncia e de grupos terroristas l& atuantes. Ao final, conclamava a
comunidade internacional a “reafirmar” o compromisso assumido com a protecédo
ambiental e a prevencdo do uso de recursos naturais que contribua para a inseguranca

global.

O discurso do Chefe da Diplomacia Multilateral, feito no “Dia Internacional
para a Prevencdo da Exploracdo do Meio Ambiente em Tempos de Guerra e Conflito
Armado” (06/11), sintetizava trés décadas de iniciativas rumo a ‘“construcdo de um
conhecimento coletivo para trazer avangos na gestdo efetiva do meio ambiente, como
parte integrante da construcdo da paz e do desenvolvimento sustentavel”. Desvelava,
ainda, o reconhecimento da variavel ambiental como causa “profunda” da inseguranca
internacional, pela qual nacGes de todo o planeta buscavam mitigar seu efeito e
influéncia. Diante disso, surgem questionamentos eloquentes, cujas respostas envolvem
pensar as relacdes internacionais sob outros paradigmas e lentes analiticas que néo

apenas os atuais existentes: qual a relacdo entre os drones no territorio francés e a

% Cf. http://www.onu.org.br/40-de-todos-os-conflitos-internos-dos-ultimos-60-anos-estao-associados-a-

recursos-naturais-diz-onu/ (acesso em 07/11/2014).



utilizacdo de recursos naturais para o financiamento de conflitos na Somalia? Seriam os
dois eventos paralelos e inter-relacionados? Com a incapacidade das autoridades
francesas de descobrir a responsabilidade sobre a utilizacdo dos drones, do risco nuclear
ao territorio, como deveriam reagir seus vizinhos, em caso potencial de ataque
terrorista? E se a Franca fosse atacada, o que poderiam fazer os vizinhos? Em vista da
situacdo politica no Oriente Médio e das constantes ameacas de grupos terroristas
(militantes da ala mais extremista do Estado Islamico®, por exemplo) a paises europeus
por interferéncia indevida em assuntos internos da regido, a comunidade internacional
deveria, igualmente, imiscuir-se no caso francés? Melhor ainda: em um provéavel ataque
por drones de excepcional gravidade contra as instalacdes nucleares na Franga, com
efeitos transfronteiricos irreparaveis, quais deveriam ser as reacGes dos Estados
fronteiricos e da comunidade internacional a um novo acidente nuclear comparavel as
propor¢bes de Chernobyl, em pleno solo europeu e em um mundo multipolar
completamente diferente daquele dos anos 1980? Todas essas inquietacdes s&o
prementes, validas e desafiadoras e ndo podem ser desconsideradas em razdo das novas

ameacas que a realidade do século XXI nos revela.

Os casos francés e somali representam desafios nem tdo novos que, desde a
edificacdo da atual Ordem Ambiental Internacional (OAI)°, com a derrocada do
universo bipolar prevalecente até os anos 1990, a sociedade internacional tem buscado
enfrentar na construcdo de um mundo mais seguro e distante das guerras e conflitos.
Uma das mudancgas paradigméticas mais relevantes nesse processo foi a crescente
consciéncia global contraditéria de que o meio ambiente é um atributo essencial para o

bem-estar da coletividade e também motivo das agruras mais severas que afetam a

* O Estado Islamico do Iraque e do Levante (conhecido pela sigla, em inglés, ISIL) constitui uma alianca
jihadista do Oriente Médio, com ramificacBes externas em varios paises, cuja finalidade proclamada seria
constituir um califado na regido, para afirmar sua autoridade sobre os religiosos mugulmanos em todo o
globo. O ISIL passou a ser conhecido por suas atividades consideradas radicais, ainda durante a
conflagragdo interna na Siria, a partir de 2011. A crise regional levou, recentemente, os Estados Unidos e
parceiros europeus a empreenderem uma nova intervencdo armada no Iraque para conter o avanco do
grupo. A questdo das sistematicas violagcdes aos direitos humanos pelo ISIL no Iraque, contra grupos
minoritarios cristdos e curdos e outras atividades consideradas terroristas, foi tema de Resolugdo do
CSNU (Resolution 2170 (2014), sob os auspicios do Capitulo VII, da Carta das Nagdes Unidas. (cf.
http://www.un.org/press/en/2014/sc11520.doc.htm, acessado em 15/10/2014)

® O conceito de Ordem Ambiental Internacional (OAI), que sera visto mais adiante no topico “definigio
dos termos”, surgiu dos estudos de Geografia Humana do gedgrafo da Universidade de Sdo Paulo (USP)
Wagner Costa Ribeiro. Foi resultado de sua tese de Doutoramento, sob 0 mesmo titulo (RIBEIRO, 2001).
Suas caracteristicas e definicBes analiticas, bem como os desdobramentos histéricos de sua formacao,
serdo analisadas apropriadamente no Cap. Ill.



modernidade. Seus atores se multiplicaram e seus protagonistas se tornaram difusos. Os
Estados, antes primordiais e ordenadores da agenda internacional, passam
paulatinamente a adequar-se a uma estrutura mais plural e a compartilhar valores e
normas menos uniformes, com prejuizos a serem perscrutados para prerrogativas, como

a soberania, que por séculos pautaram sua atuacdo no cenario global.

Estamos diante de um enigma ainda a ser decifrado, com desdobramentos que
poderdo influenciar de forma efetiva a dindmica dos conflitos futuros de viés ambiental.
Esse processo incluird o debate das intervengdes, que desenvolve no mesmo compasso
das transformacGes por que passa a comunidade de Estados, com seus designios e
idiossincrasias, em um espaco mais humanista e limitante sem precedentes, com
tendéncias de prevaléncia do individuo em detrimento de tradicionais formas de
coletividade estatais mais centralizadoras. E o cenério acima, seus componentes e
transformag0des que pretendemos explorar neste trabalho. Esse campo tdo vasto desafia
0 pesquisador, e também Ilhe serve de alento, ao contribuir de modo genuino e
apaixonante para o avanco das reflexdes sobre o tema nas Relacbes Internacionais.

Esperamos poder cumprir esse objetivo.

1.2 Prolegdbmenos contextuais

Durante algum tempo a evolucdo do tema ambiental foi vista com desconfianca
por parte da comunidade de nacgdes, sobretudo em foros multilaterais. A constatacdo
devia-se, em parte de forma correta, as inimeras controveérsias e diferencas de opinides
dos seus protagonistas com relacdo aos mais variados interesses que compdem a extensa

agenda internacional no tema do meio ambiente.® Para os paises em desenvolvimento

® A temética ambiental usualmente alheia & high politics durante décadas ganhou proeminéncia como
campo de estudos, ndo somente pelo acréscimo das variaveis econdmico-desenvolvimentistas, mas
também pela maior securitizagdo do discurso sobre o meio ambiente em foros internacionais, como as
Nacdes Unidas. A literatura académica a respeito deste Gltimo aspecto tem sido proficua. VVale mencionar:
LUCILE, Maertens. Environmental Securitization within the United Nations: a Political Ecology
Perspective. Institut de Recherche Stratégique de I’Ecole Militaire, 2013; BARNETT, Jon et al. Global
Environmental Change and Human Security. Cambridge: MIT, 2010; DALBY, Simon. Security and
Environmental Change. Cambridge: Polity, 2009; FLOYD, Rita. Security and the environment:
Securitization theory and US environmental security policy. Cambridge: Cambridge University Press,
2010; IMBER, Mark. Environment, Security and UN Reform. New York: St. Martin’s Press,1994;
WEISS, Thomas & THAKUR, Ramesh. Global governance and the UN: an unfinished journey.
Bloomington: Indiana University Press. 2010; SCHWARTZ, Peter; RANDALL, Doug. An Abrupt
Climate Change Scenario and Its Implications for United States National Security, 2003; Climate
Change Adaptation Roadmap, US Department of Defense (DoD), 2014.



e/ou emergentes’, a questdo suscitava desconfianca porque a agenda ambiental exercida
por nacdes mais afluentes era transposta ao plano internacional considerando interesses
por vezes obscuros. O ritmo acelerado do processo de internacionalizacdo dos
problemas ambientais reproduzia a rapidez com que evoluia a agenda domestica dos
paises desenvolvidos nessa area. Assim, 0 que coOmegou com pequenos ecos de grupos
restritos do Estado, do mercado e da sociedade civil transformou-se progressivamente
em tema de relevancia politica, econdmica e securitaria para os Estados (LAGO,
2004:8-12).

N&o poderia ser diferente. A partir da década de 1960, 0 movimento ecologista
ganhou cada vez mais espaco nos foros internacionais. Com a emergéncia do Estado de
bem-estar social nos paises europeus, a sociedade civil parecia mais engajada em cobrar
das liderancas politicas a solucdo de problemas relacionados ao meio ambiente e que
preocupavam, principalmente, a manutencdo do estilo de vida saudavel nas grandes
metrépoles, assoladas com problemas de degradacdo ambiental e visivel poluicao
atmosférica e dos rios, oriunda da industrializacdo desenfreada. Outros temas mais
recentes como a crescente competicdo pelo acesso aos recursos naturais, o
empobrecimento da diversidade biolégica e a mudanga climatica também foram
incluidos na agenda multilateral a medida que os mais diversos atores internacionais se
davam conta da efetiva e profunda interdependéncia ecoldgica a que estavam fadados®.
E nesse contexto que a comunidade internacional se volta cada vez mais para questdes

ambientais e se edifica uma verdadeira OALI.

"0 conceito de paises em desenvolvimento ou “emergentes”, para efeito deste estudo de tese, refere-se as
economias que, nas ultimas décadas, vem aprimorando seus padrbes de vida, de sustentabilidade e
economia comparaveis aos padrdes dos paises “desenvolvidos”. O conceito ndo ¢ aleatdrio, tendo em
vista os critério objetivos hoje existentes com relagdo aos calculos para definicdo dessa comparagao, em
especial os indices definidos por agéncias das Nagdes Unidas, como o Programa da ONU para o
Desenvolvimento (UNDP), com seu Relatorio do Desenvolvimento Humano (HDR), ou as estatisticas de
instituicdes multilaterais como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial. Cf.
www.imf.org/ ; www.worldbank.org e www.unep.org/.

8 A interdependéncia ecoldgica aqui entendida, aproxima-se do significado filoséfico dado pelo fisico
Fritjof Capra, em A Teia da Vida: uma nova compreensdo cientifica dos sistemas vivos (1996), quando
afirma que: “(...) Todos os membros de uma comunidade ecologica estdo interligados numa vasta e
intrincada rede de relacdes, a teia da vida. Eles derivam suas propriedades essenciais, e, na verdade, sua
propria existéncia, de suas relagdes com outras coisas. A interdependéncia — a dependéncia mdtua de
todos os processos vitais dos organismos - € a natureza de todas as relagBes ecoldgicas. O
comportamento de cada membro vivo do ecossistema depende do comportamento de muitos outros (...) .
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Com sua evolucdo, em paralelo ao desenvolvimento conceitual de temas
voltados & Seguranga Humana (SH) e, consequentemente, a Responsabilidade de
Proteger (R2P/RtoP)°, além de variados institutos juridico-politicos, relativos & Protec&o
Internacional da Pessoa Humana (PIPH) e do Meio Ambiente (PIMA)™, surgiram os
fundamentos para o arcabouco analitico da presente tese de Doutorado. A Gtica
pluridisciplinar deste trabalho devera permitir a fixacdo de diretrizes maiores para a
concluséo da pesquisa. Ao estudar as disciplinas Relacdes Internacionais (RI) e Direito
Internacional (DI), a perspectiva de analisar a ordem global contemporanea pos-
hegemdnica de dificil definicido (PRANTL, 2014)™, em seus multiplos aspectos ainda

em formacdo, torna-se para o pesquisador um desafio.

Andrew Hurrell (1999: 62-3) esforca-se para superar essa dificuldade de
defini¢do da ordem global, e avalia que um de seus mais relevantes aspectos refere-se a
“retracdo” do principio da ndo-intervencéo, caracteristico do sistema politico pluralista
minimalista e tradicional, que privilegia a soberania como elemento basilar de
manutencdo da ordem global. Durante o seculo XX, esse principio foi continuamente
contestado por abordagens mais “solidaristas” e ‘“maximalistas”, de tendéncias
humanistas e em favor de uma governanca global complexa, com a diminuigéo
progressiva da prerrogativa soberana estatal. Iniciativas da ONU e de organismos
regionais, como a aplicacdo de sancBes econbmicas, nao-reconhecimento de faits
acomplis e o emprego de operacOes de paz ao estilo peace enforcement, em casos
extremos de desrespeitos aos direitos humanos, tém contribuido para esse processo e

expandido a noc¢do usual de ameacas a paz, ao incluir novas variaveis que auxiliam na

% Utilizaremos nesta pesquisa, indistintamente, as siglas “R2P” e “RtoP”, como largamente empregadas
na literatura a respeito e reconhecidas pelo SGNU Ban Ki-moon, no Relatério “Implementing the
Responsibility to Protect” (2009/A/63/677).

9°0 conceito de Protegdo Internacional do Meio Ambiente (PIMA) faz paralelo aqui com a Protegdo
Internacional dos Direitos Humanos, porém com ele ndo se confundindo. A PIMA refere-se ao arcabougo
juridico basilar da OAI, representado pelo Direito Internacional do Meio Ambiente (DIMA). Varella
(2009) chega a considerar que o Direito Ambiental representa verdadeiro ramo auténomo do DI, por sua
I6gica propria, passando por uma célere expansdo nos Ultimos anos.

1 Como bem analisou Prantl (2014), em seu artigo “Taming Hegemony: Informal Institutions and the
Challenge to Western Liberal Order ”, as instituicbes informais, compostas pelos diversos mecanismos
intra-estatais, principalmente de paises emergentes, apresentam um “espago vital” para a renegociagéo
das condicBes hegemdnicas antes determinadas pelos EUA como poténcia na ordem unilateral do
imediato pds-Guerra Fria. Segundo Prantl. Com a crescente alteracdo da balanca de poder global
contemporaneo, a hegemonia norte-americana ndo mais é vista com exclusividade para a solugdo de
problemas que exigem uma acdo coletiva urgente. Conjugamos dessa ideia de “taming hegemony” de
desenvolvida pelo autor. A OAI caracteriza-se pela multiplicidade dos atores em formagdo tematica
multi-fragmentada e temética.



edificacdo de um framework compativel com as exigéncias dos desafios (ecoldgicos e

humanitarios) mais prementes do mundo contemporaneo.

Nossa pesquisa, assim, trata dessas mudangas na ordem contemporanea, da
redefinicdo do papel do Estado, em busca de uma nova identidade, em ambiente plural
de novos atores, mas também do fortalecimento de velhas prerrogativas e manutencéao
de outras. Nesse ambiente anarquico, os Estados ainda mantém a prevaléncia do poder
legitimo de uso da forca contra as mais variadas ameacas. Ainda com a evolucao
historico-conceitual das ultimas décadas, voltamos novamente, no seculo XXI, a fazer
as mesmas perguntas que inquietaram nossos antepassados, e que parecem repetir-se
continuadamente através dos anos: um Estado tem o direito de intervir no territorio de
outro? A evolucdo dos direitos humanos e ambiental podera um dia levar a maior
legitimidade e quica legalidade de intervengdes nos territorios de vizinhos? Impossivel
responder, mas a tese traz pistas de reflexdo (elementos de resposta), demonstrando que
h& 30 anos o que era impensavel, a nocdo de Responsabilidade de Proteger (R2P), foi

estabelecido sob a égide da ONU.

Diante dessa mudanca de perspectiva na ordem global, faz-se relevante
adaptarmos nossos quadros analiticos para incorporar instrumentos renovados de
analise, que possam acompanhar a sintonia com uma realidade focada crescentemente
na prevaléncia de principios voltados para a seguranca humana, em seus diversos
Ambitos, como o meio ambiente. E de suma importancia, nesse processo, que nossas
percepcOes interajam com a contemporaneidade, de modo a reconhecer que Nnossos

valores sdo historico, social e politicamente construidos.

A protecdo ambiental tende a tornar-se mais efetiva quando os principios que
regem a OAI comecam a fazer parte de arcabouco juridico e politico maior que crie um
sistema de valores, principios, normas e san¢fes coibindo determinadas acdes ou
estimulando iniciativas positivas. Quando grupos de interesse exigem das autoridades
estatais que se proteja determinada espécie, ou entdo busquem aperfeicoar o sistema de
tratamento sanitario, as autoridades publicas aplicam regras juridicas vigentes ou criam
novas, exercendo seu poder normativo de policia por meio de inUmeras agéncias e

instituicOes responsaveis pelos mais diversos temas dentro da administracdo publica.



Em todas as situacBes, no entanto, ha demandas formais de recurso a instrumentos

juridicos ja existentes.

Nas Ultimas décadas, a formacdo do Direito Internacional do Meio Ambiente
(DIMA) passou por avangos consideraveis e desilusbes momentaneas, desde a euforia
dos anos 1970, quando as regulamentacfes contra a poluicdo ambiental e a destruigédo
da fauna e da flora , ora em implementacgéo pelos mais diversos paises, representavam o
apanagio do ecologismo global, até as percep¢des mais realistas uma década depois
quanto a eficacia dos instrumentos entdo postos em pratica. Foram anos cruciais para o
avanco do direito ambiental. Na década de 1990, com a volta do tema & esfera
internacional com mais intensidade, apds o colapso das forcas do mundo bipolar da
Guerra Fria, esperava-se 0 retorno do otimismo inicial, que nos arriscamos a considerar

ainda ndo ocorreu.

E nesse ambiente politico e de evolugdo normativa que a presente pesquisa
ganhara seu rumo, para discutir a conformacdo da Ordem Global e da OAI que lhe
sustenta, buscando compreender os novos desafios que Ihe sdo postos e propor solucdes
para situagOes ainda pouco situadas na literatura académica e nos diversos compéndios
do sistema politico e juridico de areas tdo vastas como RI, PIPH e PIMA. Propomos um
estudo exploratério em torno dos temas da intervencdo, seguranca humana, meio
ambiente e obrigagBes positivas, de maneira a situa-los nessa realidade tdo vasta das
relacfes internacionais, o “estado da arte” das discussGes académicas e politicas mais
contemporaneas, sem olvidar do processo histérico que Ihe acompanhou.
Reconhecemos que as obrigacdes positivas relativas ao meio ambiente, em especifico
em situacOes de desastres, vetor deste trabalho, é tema dos mais polémicos e ainda por
ser efetivamente perscrutado diante da realidade concreta e pelos esforgos intelectuais
dos académicos e préatica politica nas mais diversas instancias multilaterais do cenario

internacional.

No primeiro capitulo da Tese, pretendemos expor os fundamentos do trabalho,
analisar minuciosamente questées metodoldgicas, esclarecer seus objetivos € 0 método
a ser adotado, apresentar o problema que nos desafia. Uma analise do nivel de

conhecimento que se tem a respeito do tema, das motivacdes intelectuais da pesquisa,



de seu &mbito de pertinéncia, das diversas dimensdes do problema, do corte temporal do
estudo, dos limites a ela impostos e do quadro tedrico de referéncia encontra-se entre os

topicos que seguem.

Dividimos o vetor do estudo em duplo aspecto. Propds-se inicialmente, além
dessa parte introdutoria metodoldgica, uma analise teorico-histérica e descritiva da
Ordem Global e da OAI, no intuito de discutir os desafios impostos aos Estados pela
globalizacdo, com todas as suas mdltiplas consequéncias para a formacdo da ordem
contemporanea. Nesta fase, pretendemos avaliar e revisitar o debate tedrico sobre a
soberania, ndo apenas no Direito Internacional, mas também na area das RI. Sera dada
relevancia especial aos velhos e novos paradigmas do principio da soberania no cenério
internacional. Descobrir em que ponto se passou a ser avaliada a possibilidade de se
“securitizar” o tema do meio ambiente, para incorporar varidveis explicativas
inovadoras do mundo contemporaneo, serd igualmente objeto de anélise. Os fatos que
marcaram as Ultimas décadas, como as crises nos Balcas, na Africa e no Oriente Médio,
que ensejaram intervengbes ainda hoje discutiveis em foros multilaterais e em
instituicdes publicas e de protecdo aos direitos humanos deverdo ser, ainda que

marginalmente, consideradas.

Na segunda parte, assaz analitica, trataremos das abordagens tedricas sobre
intervencdes e sua relacdo com o plano interno estatal. A essa fase da pesquisa
correspondem os Cap. IV (“Seguranca Humana”), Cap. V (“Responsabilidade de
Proteger”) e Cap. VI (“Obrigacdes Positivas™). Iniciamos ai uma andlise da evolucao
historica da nogdo de SH na pratica politica e na literatura das RI, com a finalidade de
conhecer sua influéncia conceitual na conformacdo terminoldgica do fundamento
tedrico dos temas dos direitos humanos e ambiental e seus naturais reflexos em torno da
controvérsia sobre as intervencdes. Ap6s uma apresentacdo de seus conceitos e fungédo
pratica, debrucamo-nos em avaliar as novas “roupagens” adquiridas pelas praticas
intervencionistas, que partiram do &mbito das interven¢es humanitarias para contornos
mais nuancados. O capitulo sobre SH avanca conceitualmente ao tépico da R2P, onde
revisitaremos a literatura politico-juridica e académica ja produzida sobre o instituto.

Discutiremos ainda a pretensa dicotomia dos conceitos de intervencdo e soberania,



apontando para eventuais correlagdes, incongruéncias e viabilidade da extensdo do

mecanismo para além do consenso politico alcancado sobre o tema.

No Capitulo VI, fase mais empirica do estudo, analisamos dois fatos que
permitem uma reflexdo maior a luz da teoria das obrigacGes positivas relativas a area
ambiental: os desastres nas plantas nucleares de Chernobyl (1986)%, ocorrido na
Ucrania, e, mais recentemente, de Fukushima-Daiichi (2011), no Japdo. Os dois
acidentes propostos, embora ndo exaustivos, servem de baliza, em nosso entender, para
a aplicacdo pratico-conceitual do tema, por representarem desastres ambientais de grave
risco para as populacBes envolvidas, transfronteiricas ou ndo. E relevante notar que a
discussdo em torno das obrigacOes positivas aplicadas ao meio ambiente € um exercicio
reflexivo-académico, ndo positivado na ordem juridica internacional e limitado aos

foros politicos multilaterais ou regionais.

Nesse Gltimo tdpico, desenvolvemos também os pormenores do conceito de
desastres ambientais. O dilema das “intervencdes verdes” adquire aqui contornos
especiais e substantivos, dada sua relevancia para a contextualizacdo do objeto da
pesquisa. A seguir, analisamos as Obrigagdes Positivas, em estudo comparativo com
outros mecanismos juridico-normativos, como os institutos da Legitima Defesa e do
Estado de Necessidade, na busca de apreender suas implicacfes politicas e juridicas
quando aplicadas na area ambiental. Ao final da jornada, em razdo do estudo
exploratério, por meio de vasto levantamento bibliogréfico, apresentamos um vasto

referencial tedrico que pretendemos seja util no auxilio de pesquisas afins.
1.3 Razdes da pesquisa

O presente trabalho trata do tema da intervencdo e de seus pressupostos

conceituais, como soberania, conflitos, SH e R2P, que vem alcancando crescente

2 A titulo de recordacdo, 0 caso mais emblematico de poluicdo transfronteirica e sua relagdo com
questbes de seguranca nacional refere-se decerto ao acidente de Chernobyl (1986). O acidente
demonstrou a vulnerabilidade dos Estados diante da inadequacédo das tecnologias existentes na época e a
auséncia de densidade normativa internacional para lidar com situagdes daquela natureza. A catastrofe
levou a Agéncia Internacional de Energia Atdémica (AIEA) a promover projetos de acordos que antes
haviam enfrentado forte oposicdo das poténcias nucleares na época (LE PRESTRE, 2005).
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relevancia nas discussées de &reas tdo amplas como RI, DI e DIMA."® Nesta mesma
linha, propde uma reflexdo sobre a extensdo conceitual-principiolégica dos Direitos
Humanos (quanto ao tema das obrigacdes positivas)** as disciplinas relativas ao meio
ambiente. A ideia de que os Estados tém obrigacdo de imiscuir-se em assuntos internos
de seus congéneres também soberanos para a protecdo da pessoa humana ndo €
novidade, sendo ha décadas discutida sob a perspectiva da doutrina intervencionista.
Durante a ordem bipolar da segunda metade do século XX, discutir o tema da
intervencdo chegou mesmo a ser tabu em rodadas de negociacfes relativas a questdes
que envolvessem minimamente qualquer interferéncia na qualidade inerente soberana
dos Estados, tendo em vista sua centralidade na ordem internacional e em questoes

relativas a seguranca e estratégia militar, pauta dos mais variados foros multilaterais.

Discutir o tema das intervencdes representa um dos maiores desafios nos estudos
securitarios das relagGes internacionais contemporaneas. A polémica em torno do
conceito e de sua aplicabilidade tem gerado uma dindmica producdo académica nos
mais diversos circulos e estimulado discussdes politico-diplomaticas acerca da
efetividade de sua pratica para aléem da tradicional protecdo do ser humano. Ao
deparamo-nos com estudos relacionados a seguranga e a intervencdo sob uma
perspectiva ambiental, a situacdo muda, em razao da existéncia de uma ampla lacuna na
producdo intelectual-cientifica e das escassas abordagens em foros politicos e juridicos,
apesar de sua crescente relevancia como desafio a ser enfrentado no contexto

internacional hodierno.

13 Nos dltimos anos, a ideia de intervencdo humanitaria, extraida atualmente de sua fonte potencialmente
legitimadora de R2P, parece estar passando por um momento de teste quanto a sua aplicabilidade e
eficacia (Cap. V), parte em razdo das discussOes sobre seu correto uso em crises as mais diversas, a
exemplo dos conflitos no &mbito da “Primavera Arabe”. A extrapolacdo da competéncia conferida pelo
CSNU na Resolugdo 1973 (que autorizava os estados-membros da ONU “a tomar todas as medidas
necessarias, sem prejuizo do disposto no § 9 da Resolugdo 1970 de 2011, para proteger os civis e areas
civis densamente povoadas sob ameaca de ataque na Libia), que levou & deposi¢do do lider Muammar
Kadafi, contribuiram para tanto, bem como o fracasso do CSNU em alcangar consenso para nova
aplicacdo do mecanismo, na conflagracdo interna siria. Em quase quatro anos de conflito (dez/2014), o
conflito sirio ja contabiliza ao menos 200 mil vitimas fatais e mais de 3,2 milhdes de refugiados, além de
6,4 milhdes de deslocados internos.

0 conceito de “Obrigagdes Positivas” ndo é novo, nem faz parte somente do ordenamento juridico
internacional. E encontrado também nas searas juridicas domésticas, no Direito Civil (Teoria Geral das
Obrigacdes), geralmente de tendéncia francesa-germanica. As “obrigacBes positivas” (de fazer
determinada “coisa”), contrapdem-se as “obrigacOes negativas” (de “ndo-fazer”). (AZEVEDO, 2011,
CARVALHO, 2009; GAGLIANO; 2014; MONTEIRO, 2014). Nesta tese, o conceito sera pautado, no
entanto, no sentido que adquiriu nos estudos da area dos Direitos Humanos.
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A OAI confronta-se crescentemente com desafios que exigem uma reformulacéo
conceitual e andlises ndo distantes da estrutura politico-normativa conformadora da
PIPH, base da SH e da R2P. Analistas mais tradicionais, puristas e céticos quanto a
extensdo do conceito ao tema ambiental afirmam que eventual alargamento do horizonte
securitario para além dos direitos humanos deverd fragilizar o consenso ja alcancado
naquela seara. Dessa controvérsia, surge a motivacao intelectual do autor desta pesquisa
de tentar ultrapassar as fronteiras tedrico-conceituais tradicionais e analisar eventos que
dariam novo estimulo ao preenchimento daqueles hiatos quanto a aplicabilidade da
PIMA.

O objetivo principal da tese é analisar as obrigac6es positivas nos estudos sobre
meio ambiente em situacdes especificas de desastres ambientais (naturais e
tecnolégicos)'®, de modo a suprir lacuna no conhecimento da area, portanto, um estudo
exploratério.”® Como objetivos secundarios, pretendemos revisitar a dicotomia entre
soberania e intervencdo, com foco nas Rl e nos estudos de Seguranca Ambiental (SA);
perscrutar a evolucdo historica dos fendbmenos que conformaram a OAI e o sistema
internacional (S1), assim como os desdobramentos criativos conceituais decorrentes, nas
subareas Seguranca, Meio Ambiente e Direitos Humanos. Analisaremos também a
possibilidade de extensdo dos principios da R2P a OAI, principalmente no tocante ao
preceito de “soberania como responsabilidade”. Pretendemos, ainda, pesquisar o nivel
de densidade normativa relacionado as situacGes de desastres ambientais e eventual
regularidade da transformacédo da OAI, com a incluséo de novos padrdes de seguranca e

0 surgimento de novos temas nas ultimas décadas, como SH e R2P.

1> Utilizo-me aqui de empréstimo conceitual da taxonomia de desastres constante do Banco de Dados
Internacional de Desastres (EM-DAT), do Centro para Pesquisa sobre Epidemiologia de Desastres
(CRED) da Organizacdo Mundial de Saide (OMS/ONU), que os classifica, quanto a origem, em
“naturais” e “tecnoldgicos”. O tema de desastres sera objeto do capitulo VI, quando serd analisado
apropriadamente. Para maiores informacdes, cf. os enderecos eletrdnicos: www.emdat.be — EM-DAT-
International Disaster Database e www.cred.be - Centre for Research on the Epidemiology of Disasters.
16 Estudo exploratério no sentido de que consiste em uma pesquisa preliminar onde o maior objetivo é
tornar-se familiar com o fendmeno a ser investigado, de modo que o estudo principal a seguir serd
planejado com grande entendimento e precisdo (THEODORSON, 1970).
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1.4 O problema metodoldgico

Basicamente, a pergunta central do trabalho de tese e o problema metodoldgico
proposto referem-se a analise da questdo de se um Estado tem a responsabilidade de
intervir no territério soberano de outro com o qual compartilha &reas limitrofes ou néo,
em situacdes excepcionais de perigo efetivo ao seu territorio ou populagédo, no intuito de
protegé-los de danos ambientais. Em outros termos: H4 uma “obrigacdo positiva” do
Estado de intervir em outro em situacgdes de efetivo e irreparavel dano ambiental a
propria populacdo em d&reas fronteiricas ou ndo, diante da inacdo ou
impossibilidade imediata de resposta curativa do pais causador do dano?

No caso de prestacdo de auxilio humanitario a um pais afetado por desastre
ambiental, embora haja crescente entendimento de que a comunidade internacional’
tenha um “direito” de intervir no ente afetado por consideracbes de ordem de
responsabilidade de protecdo da pessoa humana, ndo h4, todavia, uma “obrigacédo”
formal (hard), mas apenas moral e ética (soft), por parte daquela comunidade para tanto,

segundo as normas juridicas existentes e costumeiras do DIMA contemporaneo.

Em situacBes de desastres ambientais em areas fronteiricas, caso haja uma
inagcdo do Estado afetado - ou originador - e da comunidade internacional em sanar seus
danos, podera haver sérios riscos e consequéncias irrepardveis ao territério e a
populacdo de um Estado contiguo. Diante de tal quadro, a existéncia de uma lacuna
conceitual na area das Rl e do DI com relacdo a uma eventual responsabilidade de
proteger ambiental, que preveja mecanismos politico-juridicos adequados para lidar
com situagdes excepcionais de desastres, para além de institutos tradicionais ja previstos
na ordem juridica, como a legitima defesa e a necessidade, ainda € uma realidade.
Tendemos a considerar, portanto, haver uma obrigacao positiva (acdo-dever) do Estado

de proteger a prépria populacdo, de modo a sanar os efeitos nocivos daquela catastrofe.

0 termo “comunidade internacional” neste trabalho de tese refere-se ao conjunto de Estados no &mbito
internacional, sem excluir a participacdo de individuos e dos diversos setores que os compdem. Fazemos
essa observacdo para distingui-la do conceito utilizado por Paul Wapner (1997) e Clark Ann (1998) de
“Global Civil Society ”. Usaremos os dois termos indistintamente, muito embora de preferéncia semantica
para “comunidade internacional” quando referir-nos aos Estados, e “sociedade civil global” quando em
andlise centrada mais ao espectro da area ambiental, tendo em vista sua transnacionalidade, corroborando
entendimento de autores como Barros-Platiau (2000), que consideram mais apropriada a utilizacdo de
“sociedade civil global”, pela clareza de que outros atores além dos Estados influenciam sobremaneira as
decisbes multilaterais contemporaneas.
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O trabalho proposto foi realizado sob as lentes das disciplinas Direito
Internacional e Relagbes Internacionais. Na primeira, por meio do levantamento e da
reavaliacdo do quadro normativo-institucional ja existente sobre os temas da SH e da
R2P. Na segunda, pela revisitacdo da dicotomia entre soberania e intervencdo e dos
diversos aspectos que envolvem o conceito de SA, buscando-se uma analise criteriosa
do problema apresentado e oferecendo uma proposta conceitual-analitica que ultrapasse
as discussodes ja realizadas na area ao inserir 0 conteddo ambiental. Ressalte-se que,
malgrado a longevidade dos debates, o tema das intervengdes na area ambiental
(“intervencBes verdes”) ainda ndo € ponto pacifico na politica internacional e nem na
estrutura normativa internacional contemporénea, por isso polémico e controverso.
Ainda que as duas areas do conhecimento constituam disciplinas diversas, propde-se
neste trabalho uma transversalidade tematica, como € o caso dos estudos voltados para a
andlise da soberania, subjacentes as duas areas do conhecimento, de conceitos como 0s
mecanismos de recurso a for¢a, pautados na nocdo de legitima defesa e do estado de

necessidade, vistos oportunamente ao final deste trabalho.

O arcabouco tedrico de referéncia, assim, serd extraido tanto da literatura do DI
quanto das RI, no que se refere ao conjunto tedrico geral dos conceitos de Soberania,
SH, Intervencdo, R2P, e Meio Ambiente. O método a ser empregado serd o
exploratério, buscando-se revelar aspectos do problema, sua classificacdo e definicédo
dos conceitos. Em seguida, ensejamos teorizar o problema, com o objetivo de reavaliar
generalizacGes, estruturas sistémicas e modelos teoricos, e relacionar e enfeixar
hipoteses. Em uma terceira fase, aplicaremos o conhecimento gerado em situacfes
efetivas e potenciais para investigar, comprovar ou rejeitar hipoteses sugeridas por

aqueles modelos.

No decorrer da tese, propomos também uma atualizacdo e revisdo do tema das
intervencdes, a fim de explorar lacunas e a ineficiéncia empirica da extensdo de
conceitos para situacdes que néo as originalmente concebidas, a exemplo da extenséo de
mecanismos como legitima defesa e necessidade para casos de desastres ambientais.
Tais tarefas baseiam-se em bibliografia recente, que exige uma interpretacdo acurada
dos novos fenbmenos de um campo em répida transformagdo, como a concepgdo

analitica securitaria da area ambiental.
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A pesquisa tem natureza qualitativa, pela existéncia de uma relagdo dinamica
entre 0 mundo real (objetivo) e o sujeito (subjetivo), ndo traduzivel em ndmeros
(método quantitativo-positivista). Os métodos qualitativos enfatizam as especificidades
de um fenébmeno “em termos de suas origens e razdo de ser” (HAGETTE, 1987). Nédo
houve neste trabalho, portanto, a utilizagdo de métodos e técnicas estatisticas. A
literatura académica e o ambiente politico institucional-normativo foram as principais
fontes do levantamento bibliografico e da coleta dos dados. As analises tomaram escopo
indutivamente, sendo o processo e seu significado os focos principais de abordagem.
Foi uma pesquisa bibliografica e documental, gracas a elaboragdo da tese a partir de
material j& publicado, constituido principalmente de fontes priméarias, como livros,
artigos de periodicos e outros documentos disponiveis no mundo digital, além de

material ndo tratado ainda analiticamente.

A complexidade inerente ao tema da intervencdo e as incipientes pesquisas
empiricas até entdo realizadas sobre o objeto da tese limitam, de certo modo, as
discussbes sobre a relacdo entre soberania e intervencdo, de um lado, e sobre os
conceitos de R2P e Obrigacdes Positivas, de outro. O estado atual do conhecimento da
area, em especial das anélises conceituais de R2P, estd em grande parte voltado para a
area dos Direitos Humanos, e ndo para o Meio Ambiente, em vazio que dificultou
inicialmente  expressivo levantamento  bibliografico e documental tratando
especificamente de sua transposicdo para o ambito da PIMA. Essa lacuna, porém,
permitiu uma liberdade construtiva sem amarras tedrico-conceituais caracteristicas das

Ciéncias Sociais.

E de se observar que os temas voltados aos conceitos de soberania e intervencio
recebem uma proficua atencdo académica, em analises por vezes ofuscadas por
discuss@es enviesadas e de rigor analitico duvidoso, dai a necessidade de critérios bem
direcionados pelo pesquisador na escolha do material utilizado, por meio do equilibrio

intelectual e da escorreita analise de suas fontes.

Quanto as condi¢gbes materiais da pesquisa, percebemos que as analises que
buscam estabelecer um marco tedrico mais definido ainda resultam de producgdo

intelectual dos tradicionais centros académicos anglo-saxonicos, que geralmente pautam
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a agenda dos estudos ora em andamento nas universidades mais prestigiadas, em think
tanks, e em institutos de relagdes internacionais mundo afora. Elaborar um estudo de
tese sob uma perspectiva brasileira, influenciado a priori pelos trabalhos produzidos por
aqueles centros, e deles partindo para buscar rumo proprio, representa desafio adicional
ao pesquisador, que buscou ousar e valorizar, igualmente, fontes locais de qualidade

inigualavel e avancada precisdo intelectual.

1.5 Definicao dos termos

Apresentaremos pontualmente o significado de alguns conceitos-chave da
pesquisa, para melhor compreensdo do leitor, em razdo da multiplicidade de
significados que algumas ideias adquirem nas mais diversas areas do conhecimento
cientifico. Tomando-se em esfor¢o inicial o conceito de “Soberania”, percebemos que
tal palavra remete a ideia tradicional de que o Estado ndo reconhece qualquer autoridade
superior em seu territorio, tendo o monopolio da violéncia legitima para poder autorizar
e/ou exercer o recurso a forca (BOBBIO, 1986, 1997). O Estado possui também o
monopolio da edicdo de leis que impBe a populacdo e que devem ser respeitadas, sob
pena de aplicacdo de sangfes contra seus “sditos”. A soberania é a expressdo do poder
coletivo da nacéo, cujo depositario e garantidor supremo é o Estado. Ela apresenta-se
como um limite a acdo de outros entes, na medida em que o detentor exerce sobre seu
territdrio competéncias gerais e exclusivas (BENEVIDES, 1999). A competéncia ¢ geral
porque ele organiza o conjunto de poderes sobre seu territério. O Estado é responsavel
por todos que nele se encontram (LEFEBVRE, 2000). O tema da soberania perpassa
diretamente este estudo de tese e seu significado tem tido impacto profundo na dindmica

das relac@es internacionais por varios séculos.

Se a soberania, ou 0 monopdlio da forca, € o poder de garantir, em Ultima
instancia, a eficacia de um dado ordenamento juridico, sendo por isso a garantia da
manutencdo de relagdes pacificas dentro do Estado, ela é também a causa de conflitos e
agressdes mutuas nas relacdes intraestatais. Ser soberano significa que o Estado ndo se
sujeita a leis que Ihe sejam impostas por uma autoridade supra-estabelecida, dotada do
monopolio daquela forca. Significa a existéncia de uma situa¢do anarquica (BULL,

1977). Quando se analisa os conceitos de “Soberania” e “Intervencdo”, surgem diversas
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interpretacbes em consonéncia aos interesses e percepcOes dos observadores. A
literatura que trata do tema pauta-se por inUmeras abordagens, geralmente divergentes.
Para os tradicionalistas, a soberania refere-se aquela nocdo tradicional geralmente
encontrada nos compéndios de DI, baseada na Carta da ONU, no artigo 2°, paragrafo 1°,
que versa “a Organizacdo das Nacbes Unidas € baseada no principio da igualdade

soberana de todos os seus membros

, vertente defendida pela corrente realista da
Teoria das Relacbes Internacionais (TRI), para quem a propria nocdo de Estado

caminha pari-passu ao desenvolvimento do conceito de soberania.™

As mudangas por que passou 0 conceito, da l6gica estadocentrista até sua
fragmentacdo (transnacionalismo),”® com a aparicdo de novos centros de poder, tém
alterado seu sentido tradicional (HINSLEY, 1986; KRASNER, 2001; HAMMER &
NAGAN, 2003; HELD, 2003; LAKE, 2003). Com a intensidade da globalizacdo nas
ultimas décadas e a evolugdo conceitual de &reas como Direitos Humanos e Meio
Ambiente, torna-se dificil defender a concepcdo de uma soberania absoluta hobbesiana
que impeca a solidariedade internacional (na concepcdo kantiana) e a resposta

individual das nagdes em defesa de seus nacionais, sobretudo em casos de catéstrofes

18 Cf. BRASIL. Decreto n° 19.841, de 22 de outubro de 1945. Presidéncia da Republica. Casa Civil.
Subchefia para Assuntos Juridicos: Promulga a Carta das Nag¢des Unidas, da qual faz parte integrante o
anexo Estatuto da Corte Internacional de Justi¢a, assinada em S&o Francisco, a 26 de junho de 1945, por
ocasido da Conferéncia de Organizagdo Internacional das Nac¢des Unidas.

19 E notavel na TRI a tendéncia de se valorizar nos estudos da disciplina as prerrogativas do paradigma
realista, preconizado pelo Estado como um ator unitério racional no cenario internacional, em busca de
maximizar ganhos e minimizar perdas, em razdo do ambiente anarquico e sem cooperacao, segundo 0s
defensores da corrente. Para eles, a anarquia internacional direciona o sistema para um estado de natureza
hobbesiano, em que cada um torna-se responsavel por sua sobrevivéncia. Entre as premissas comuns ao
Realismo encontra-se a primazia estatal que, em busca da manutencéo da propria existéncia, preconiza a
soberania como elemento basilar da anarquia no Sl. Valoriza-se, ainda, a relevancia do sistema, no
entendimento de que a natureza das relagdes internacionais define os acontecimentos. Essa concepgéo
realista classica reducionista, ao apontar a figura do Estado como principal propulsor dos fatos na politica
internacional, engendrou reflex6es as mais diversas que reavaliaram as premissas basicas para agregar
novos paradigmas explicativos mais amplos e menos reducionistas, como o0 pensamento realista
estrutural. Mais aspectos da teoria realista serdo analisados adiante, ao tratarmos dos fundamentos
metodoldgico-tedricos da pesquisa. Cf. HERZ (1951); BULL(1977); WIGHT (1979); GILPIN (1981);
ARON (1986); MORGENTHAU (1993); MERLE (1995); WOODS (1996); CARR (2001);
MEARSHEIMER (2001); WALTZ (2001, 2002); NOGUEIRA & MESSARI (2005).

% 0 conceito de “transnacional” impacta a politica internacional ambiental e contribui para a
fragmentagcdo da OAI (cf. Cap.lll). Risse-Kappen (1999:2) considera o transnacional como “regular
interactions across national boundaries when at least one actor is a non-state agent or does not operate
on behalf of a national government or an intergovernmental organization [...].” E interessante notar que
Kappen modifica o foco do debate quanto a necessidade de se confrontar os paradigmas “state-centered ”
ao “society-dominated ”. Para o autor, a questdo ndo seria se as relagdes internacionais sdo dominadas por
Estados ou por sociedades, por ndo haver conexdo l6gica entre o argumento de que Estados
permanecerem atores dominantes e de que atores transnhacionais seriam irrelevantes.
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humanitarias e desastres ambientais. Anthony Mcgrew (apud BAYLIS, 2004)
argumenta que, enquanto a ideia de um “governo mundial” apresenta-se longinqua, uma
governanca global complexa - com soberanias desafiadas — evolui.? O autor acredita
que essa governanca apresenta uma variedade de estruturas formais e informais entre
governos, instituicdes intergovernamentais e agéncias transnacionais, designadas para a

busca de metas comuns.

A ampliacdo dos temas na agenda internacional e a multiplicidade dos
participantes na conformagdo dessa nova ordem ndo implicam afirmar, no entender de
Mcgrew (idem), que o papel do Estado esteja em declinio. Muito embora venha-se
tornando um topico comum a nocdo de “erosdo de fronteiras”, como apontou Bertrand
Badie, em La fin de territoires: essai sur le désordre international et sur | utilité sociale
du respect (1995), o poder soberano e a autoridade governamental transformam-se, em
vez de erodir. Neste sentido, tanto na politica como no direito internacional, hd um
entendimento crescente de que o Estado soberano construiu um sistema internacional
que lhe garantia inicialmente direitos (ndo-agressdo, reconhecimento de fronteiras, nao-
ingeréncia). Porém, com o passar dos séculos, foram impostos aos Estados alguns
limites a soberania (dever de ndo poluir territérios fora de sua jurisdicdo, prestar contas,
dever de participar das organizacdes internacionais - Ol) e também deveres, colocando
em questdo o principio basilar do pacta sunt servanda.”? E nessa perspectiva de
soberanias limitadas e desafiadas que se discutird nesta pesquisa as Obrigacoes
Positivas.

! Em uma conceituagdo que acompanhamos, Rosenau (1992: 6) considera “governanga” como um
conjunto de mecanismos de regulacdo existente em uma esfera de dada atividade e que funciona mesmo
ndo emanada de uma autoridade oficial. O conceito remeteria, no entender do autor, a diversidade de
atores emergentes na cena internacional (“sovereignty-free actors”), cuja real autoridade tem potenciais
chances de encontrar sua tradugdo no plano internacional. Sua relevancia vai no sentido de que, na
medida em que algumas instituicbes reforcam a contestacdo da autoridade e da soberania estatal,
contribuem para o surgimento de novos critérios de legitimidade politica. A contestacdo do “nacional”
feita por esses novos atores representa uma esfera poderosa que se relaciona com os Estados, constituindo
assim a chamada “esfera transnacional”, que consistiria na inexisténcia do espagco territorial, determinante
para o reconhecimento das nacionalidades.

“2 Em outros termos, mesmo que um Estado soberano ndo ratifique acordos multilaterais, outros meios
podem ser usados pela comunidade internacional no esfor¢o de mudar seu comportamento. Neste sentido,
mais adiante serd evocado o conceito de “soft intervention”. Isto serve para a ndo-proliferagdo nuclear,
crimes ambientais e até para a protecao de populacdes especificas, como minorias, mulheres, criangas. Ou
seja, 0 século XXI é o século da responsabilidade do Estado.
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Tratar do tema da soberania nesse contexto “uni-multipolar”, descortinado com
0 término da bipolaridade pré-1990 e com a emergéncia de novos atores, leva o
pesquisador a delimitar a perspectiva analitica daquilo que se entende como “ordem
global” e suas complexas concepcdes, como “sociedade internacional” e “governanca
mundial”. Ambas varidveis analiticas vém merecendo especial atencdo da tradicdo
tedrica da Escola Inglesa das RI, corrente a qual nos solidarizamos no caminho de
melhor entender as transformacdes por que passou o0 Sl nas ultimas décadas. Os
conceitos utilizados no decorrer da tese terdo influéncia direta do quadro tedrico-
historico da literatura anglo-saxonica e francesa da disciplina das RI, no que tange a
formagéo da ordem global, em sentido amplo, e em paradigmas explicativos mais
especificos da formacdo do tema ambiental, como a OAIl e seus atributos inerentes,

além da literatura sobre intervencdes.

A Escola Inglesa caracteriza-se por uma concepgéo “racionalista” da sociedade
internacional, no entender de Martin Wight (1991), um dos seus mais proeminentes
representantes. O racionalismo atribuido por Wight ao pensamento inglés baseia-se na
tradicdo de Grotius e Vattel, uma espécie de limiar entre as correntes “realistas”
(hobbesiana) e “revolucionistas” (kantiana). Segundo o autor, a tendéncia racionalista
busca ultrapassar ambas as visdes realistas e revolucionistas, embora reconheca sua
importancia histérica (LINKLATER, 2010: 2). Na concepcdo de “sociedade
internacional” da Escola Inglesa, os Estados ndo estariam fadados a uma eterna
competicdo no ambiente anadrquico, como preconizam os realistas. Em suas relacdes
interestatais, formam uma sociedade capaz de controlar o uso indevido da forca e
mitigar, por meio da cooperacdo e do compartilhamento de normas e valores comuns, a
anarquia existente (e inerente) do sistema internacional (BULL, 1977). Linklater (2010:

idem) sintetiza da seguinte forma o paradigma racionalista:

“(...) States are not condemned to compete for power and security;
indeed, they form a society that preserves a remarkably high level of
order in the context of anarchy (understood not as chaos but as the
absence of government). Political communities have mitigated the
effects of that struggle by agreeing on principles that provide some
measure of security for the parties involved. But achievements in that
domain are always precarious and they are unlikely to survive
indefinitely. For that reason, rationalism rejects the optimism of
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revolutionist approaches and the pessimism of realist standpoints. It
occupies the middle ground between them. ”

O paradigma racionalista, como equilibrio de duas visdes de mundo (realista vs.
idealista), serve de fundamento tedrico para as andlises desenvolvidas sobre a ordem
global por Andrew Hurrell, que, na obra “On Global Order: Power, Values, and the
Constitution of International Society ” (2007), revisita a sociedade anarquica e apresenta
uma proposta tedrica interessante para se pensar o papel do Estado em um sistema
caracterizado pela complexa governanca e pluralidade de atores e desafios. Em sua
busca por entender os problemas que se apresentam na modernidade, decorrentes do
processo atual de globalizacdo (Cap. I1), avalia que ha questdes politicas dificeis sobre
como o mundo encontra-se politicamente organizado e de como deveria estar, e
questiona quais formas de organizacao politica seriam as mais viéveis para fazer face
aqueles desafios enfrentados pela humanidade. Para realizar esse exercicio de reflexao,
pondera Hurrell (idem), devemos primeiramente entender a natureza “sem precedentes”
dos desafios politicos que estdo postos. Para isso, propde que consideremos as

perspectivas estatais em direcdo a uma sociedade solidarista.

A politica contemporanea da “governanca global” pode ser apreendida, no
entender de Hurrell (1999), pela convergéncia de dois desenvolvimentos peculiares no
sistema internacional. Um deles passa pela ideia de avanco de uma sociedade pluralista
e limitada de estados soberanos (“pluralistic and limited society of sovereignty states ”),
de caracteristica minimalista e hobbesiana (realista) prevalecente no século XX, para a
concepcao mais alargada de natureza maximalista (ou solidarista), envolvendo atributos
mais extensos de cooperagdo para “salvaguardar a paz e a seguranca internacional,
promover o desenvolvimento econdmico, solucionar problemas comuns e garantir
valores comuns” (idem: 59) . Essa concepcdo solidarista, de caracteristica consensual e
maximalista, que pautou parte das iniciativas dos Estados na ordem internacional do
p6s-Guerra Fria, vem sendo crescentemente exigida, no intuito de redefinir suas bases
epistemoldgicas para o advento de um solidarismo coercitivo, concorrente com a maior
ambic¢éo normativa da sociedade internacional por formas mais assertivas de aplicagdo

e cumprimento das normas internacionais.
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Para além de um avango conceitual e de praticas em torno da ‘“governanga
global” centrifuga, os dois paradigmas parecem, em sintese, conviver. De um lado, a
concepcao pluralista-minimalista, que preza por uma ordem fundamentada no respeito
aos principios da ndo-intervencdo, de defesa da soberania e na criacdo de regras e
instituicbes “minimalistas” de modo a evitar o esperado conflito inerente da anarquia
internacional, em um sistema pluralista e fragmentado em seus diversos atores. De
outro, a concepgdo consensualista-maximalista, que aceita 0s preceitos da ordem
internacional oriunda do processo globalizatorio e que tem no respeito as instituicdes e
no reconhecimento da natureza dos desafios mais difusos, como meio ambiente, e da
proliferacdo do transnacionalismo, sua fonte de inspiracdo, existéncia e préatica. Ao
distanciar-se do paradigma realista tradicional, caracteristico da concepcdo pluralista-
minimalista, o consensualismo-maximalista (coercitivo ou ndo) valoriza os individuos
como sujeito ativo na ordem global contemporanea, dai sua maior adequacdo aos

ditames do mundo moderno.

Ao analisarmos o0s conceitos oferecidos por Hurrell e reconhecermos a
relevancia dos dois paradigmas para a concepcdo da ordem contemporanea, com todas
as suas idiossincrasias e diferencas, notamos que as discussdes sdo similares a outras
esferas dos estudos sobre o Sl e partem dos desafios que a ordem pos-Guerra Fria nos
apresentou, entre eles essa constante dicotomia entre o realismo politico (hobbesiano) e
o liberalismo-institucional (kantiano), fonte de tensdo nas formas de agir das unidades
politicas estatais. Parece-nos que a OAI gira em torno dessas duas forcas, ao se exigir
dos Estados maiores consideracGes de ordens praticas ou realistas, em determinadas
areas como em casos de desastres ambientais, enquanto se permite orientar-se pela
concepcdo maximalista em outras abordagens mais transversais. Essa “tensdo” foi
percebida por Hurrell (idem), que aponta, em lacuna explorada por este trabalho, a
inadequacdo dos preceitos normativos (deficit regulatdrio) e da instrumentalizacdo dos

mecanismos para efetivo cumprimento das normas internacionais:

“Pode-se dizer, entretanto, sem recorrer a um estadocentrismo nem
negligenciar as fragilidades manifestas dos estados e os horrores
impostos por muitos destes aos seus cidaddos, que as estruturas
alternativas mais Obvias para a ordem permanecem, ou relativamente
frageis (como no caso da sociedade civil transnacional), ou
normativamente falhas (como é o caso dos mercados nada ou so
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frouxamente regulamentados, que parecem incapazes de lidar com os
problemas da desigualdade e da estabilidade econémica globais). E
isso que cria a tensdo central. De uma parte, houve um enorme
aumento daquilo que entendemos que seja legitimo, e talvez mesmo
necessario, esperar da politica internacional. De outra, a capacidade
desse sistema de sustentar as crescentes demandas materiais,
politicas e morais que Ihe sdo impostas ndo esta, de forma alguma,
bem delineada. Uma das mais importantes areas em que essa tensédo
se manifesta diz respeito ao cumprimento obrigatério de normas
internacionais. ” (in: LUA NOVA, 1999: 58)
Nesse contexto de nova ordem global e reavaliagdo dos fundamentos
tradicionais que basearam durante séculos a atuacdo dos Estados e legitimaram suas
acOes, é gque se torna util revisitar conceitos relacionados a intervencdo e seus atributos

inerentes.

Desde as origens, relacionado diretamente ao campo do direito humanitario, o
conceito de intervencdo penetrou nas esferas da Diplomacia e do Politico, atingindo
plenamente os debates internacionais sobre o tema de auxilio e intervencdo
humanitarios. Com o forte apoio dos meios de comunicacdo e das acdes de seus
apoiadores, como Estados e entidades governamentais, o “direito/dever de ingeréncia”?
adquiriu acentuada relevancia como pauta de discussoes - positiva e negativa - nas mais
variadas instancias das relagdes internacionais. A “intervencdo humanitéria” (na época
sinbnimo de “direito/dever de ingeréncia”) aduzia a concepcao hoje inovadora que ndo
era - e alguns acreditam ainda ndo ser - coerente com 0S principios em uso

(costumeiros) no direito internacional.

Especificamente quanto ao seu conceito, basilar nas analises teleoldgicas a
pesquisa, partiremos de uma definicdo mais ampla, contida no relatério da Comissédo

Internacional sobre Intervencdo e Soberania Estatal, o ICISS (2001)*, para uma noco

2 Os termos direito e dever de ingeréncia possuem uma diferenca sutil, de causa mais epistemoldgica do
que conceitual. A expressao “dever de ingeréncia” (destaque nosso) apareceu inicialmente nos escritos do
filésofo Jean-Francois Revel, no final da década de 1970, no sentido de reconhecimento de intervenges
estrangeiras em congéneres, sob a supervisdo de uma autoridade supranacional. Na esteira do conflito
cambojano, foi retomado por Bernard Henri-Lévy. A transposi¢do de um “dever” para um “direito” foi
operada nos estudos do jurista Mario Bettati e do médico-politico Bernard Kouchner, que buscaram
imprimir um contetdo mais politico ao termo, distante do sentido juridico inicial empregado a expressao.
(ZORGBIBE, 1994). Desse modo, Bettati e Kouchner passaram a conceber um “direito de ingeréncia
humanitario” como a tradugdo juridica de um dever moral. Esse “droit de regard” tende a p6r em
discussdo, em Ultima analise, o principio da ndo intervencéo e a soberania estatal (BETTATI, 1996).

A Comissdo Internacional sobre Intervencdo e Soberania Estatal (ICISS) sera vista em detalhes em
capitulo especifico, quando tratarmos do temas da intervengdo. A titulo de informagdo preliminar, o
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mais limitada, proposta por Holzgrefe & Keohane (2003), ao tratarem das intervencdes
humanitarias. Buscaremos um equilibrio nos dois espectros e um avango conceitual
mais apropriado e especifico, consubstanciados na proposta das “intervencgdes verdes”,
definidas a seguir. Seu foco ultrapassa o sujeito, para também motivar-se nas origens e

causas do evento interventivo: a variavel ambiental.
O ICISS propds o escopo das intervengdes como (idem: 8):

1.38 The kind of intervention with which we are concerned in this
report is action taken against a state or its leaders, without its or their
consent, for purposes which are claimed to be humanitarian or
protective. By far the most controversial form of such intervention is
military, and a great part of our report necessarily focuses on that.
But we are also very much concerned with alternatives to military
action, including all forms of preventive measures, and coercive
intervention measures — sanctions and criminal prosecutions — falling
short of military intervention. ”(destaque nosso)

A conceituacdo proposta pelo ICISS considerou o ser humano, sem as amarras
ideoldgicas soberanistas ou juridico-normativas da nacionalidade. Holzgrefe &
Keohane, por sua vez, em Humanitarian Intervention: Ethical, Legal, and Political
Dilemmas (2003:18), partiram de premissa humanista similar, mas limitaram o conceito
a nacionais outros exceto do Estado-interventor. Retiraram, ainda, o elemento de

permissibilidade do Estado a sofrer a intervencéo:

“(...) the threat or use of force across state borders by a state (or
group of states) aimed at preventing or ending widespread and grave
violations of the fundamental human rights of individuals other than
its own citizens, without the permission of the state within whose
territory force is applied. ” (destaque nosso)

A sintese dos dois conceitos nos leva a propor uma definicdo alternativa do

conceito de “intervencdo”, para critério especifico da pesquisa. Uma proposta que

ICISS foi uma Comissdo plurinacional, sob o incentivo do Governo do Canad, com o objetivo de
realizar estudos para buscar meios de conciliar o debate entre o invervencionismo unilateral e as novas
exigéncias da instrumentalizacdo da protecdo aos direitos humanos. O ICISS foi presidido pelo ex-
Chanceler australiano Gareth Evans e as conclusdes de seu trabalho, consubstanciadas no Relatorio
“Responsibility to Protect”, tornaram-se uma referéncia para os debates posteriores no &mbito das
Nagdes Unidas e outros foros multilaterais. Foram louvaveis os esforcos do ICISS na tentativa de
“mitigar” a clivagem politica Norte-Sul em torno da questdo da intervencdo, principalmente pela
formacéo heterogénea da ICISS. O documento almejou congregar as aspiragdes de representantes de todo
o globo, ndo apenas por sua composicéo, mas também pela discusséo in loco das diretrizes dos trabalhos
realizados.
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endosse ndo apenas 0s sujeitos interventivos e sua temporalidade e instrumentalidade
(“threat or use of force”), mas também seu elemento causal: 0s desastres ambientais.
Sendo assim, por “intervencbes verdes” entendemos a coercdo individual contra o
territério de um Estado, com o qual se divide fronteiras (imagindarias), no intuito de
conter graves danos e real ameaca transfronteiricos advindos de desastres ambientais
(naturais e tecnoldgicos), para salvaguardar a vida da propria populagéo - nacionais

ou estrangeiros - e a integridade territorial.

Feitas tais consideracBes e partindo para o conceito de R2P, corolario da
doutrina intervencionista, notamos que sua no¢do encontra guarida no principio basico
de que a soberania estatal implica uma "responsabilidade™ (sobre a populacdo em
determinado territorio, sejam nacionais ou ndo). A primazia dessa responsabilidade na
protecdo humana reside no proprio Estado. Onde a populacdo venha a sofrer sérios
riscos como resultado de conflagracOes internas, insurgéncias e repressdes, os Estados
tém, coletivamente, obrigacdo direta e de forma excepcional de valer-se da intervencédo
para buscar conter as ameacas e danos advindos da acdo, inacdo ou negligéncia de outro
Estado com relacdo ao povo. Neste estudo, partimos, na analise historica, do conceito
tradicional de R2P, elaborado a partir do Relatério do ICISS (2001)*, que envolve as
catastrofes ambientais entre suas aplicabilidades.® Para uma anélise mais politico-
normativa, seguimos o disposto na Resolucdo 60/1(2005) - World Summit Outcome
Document?’, aprovada em Assembleia pelos Estados-membros da ONU, que delimita a
atuacdo do conceito a alguns crimes especificos (§ 138-139), conforme veremos adiante
(Cap. V).

J& a nocdo de obrigacBes positivas, da mesma forma que a de R2P, resguarda-se
na concepcdo de “soberania como responsabilidade”. Ultrapassando o dever da

comunidade de nacdes de agir coletivamente sob os auspicios da ONU, a zona cinzenta

25 Cf. supra nota n® 24 e o Relat6rio da Comisséo, em ICISS: The Responsibility to Protect. Publicado
pelo International Development Research Centre. Gareth Evans, co-Chair; Mohamed Sahnoun, co-Chair.
Dezembro, 2001

% Segundo se depreende do Relatério/ICISS, no ponto “4.20”: “It is important to make clear both what
these two conditions include and what they exclude. In the Commission’s view, these conditions would
typically include the following types of conscience-shocking situation: overwhelming natural or
environmental catastrophes, where the state concerned is either unwilling or unable to cope, or call for
assistance, and significant loss of life is occurring or threatened. ” (destaque nosso)

27 Cf. UNITED NATIONS. UN General Assembly. 2005 - World Summit Outcome Document (UN
A/RES/60/L.1)
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da discusséo sobre os aspectos intervencionistas expde aos internacionalistas lacunas e
um campo propicio de estudo, na busca de teorizar sobre casos potenciais. Com a
evolucdo do tema da R2P, é provavel que analistas busquem ampliar ou estender

conceitos ja existentes diante dos inimeros desafios que se apresentam a ordem global.

As obrigacOes recebem tratamento peculiar no Direito Internacional.
Conceituam-se a partir de sua adjetivacdo (positivas ou negativas), caracterizada por
uma “acdo” ou “inacdo” diante de uma realidade concreta. Enquanto as obrigacOes
negativas referem-se a abstencdo do Estado em dada atividade, ou seja, uma obrigagdo
de “ndo-fazer” algo, de que é exemplo ndo causar danos a territérios fora de sua
jurisdicéo, as obrigacdes positivas definem-se por seu oposto, ou seja, agir. H4& uma
responsabilidade do Estado, uma atribuicdo da qual ndo se deve esquivar. Importar esse
sistema politico e juridico-conceitual para as Rl ndo é tarefa simples. Além de
polémico, o tema vem sendo crescentemente contestado por analistas de tendéncia mais
conservadora e realista, embora aceito em circulos académicos do espectro mais

construtivista.

Diferentemente da R2P, avaliamos que as obrigagdes positivas ndo envolvem
uma acao coletiva contra outros Estados por eventos ou a¢6es danosas as populacdes e
territérios de outros paises. A obrigacdo “de fazer” do Estado apresenta-se diante de
uma real ameaca as populacGes de areas afetadas por desastres dentro de seu territorio.
Tal limitacdo analitica é necessaria para que a pesquisa ndo se distancie de seu escopo:
analisar casos potenciais de intervencdo sob a 6tica da possibilidade de legitimacédo de
acOes que envolvam uma “justa causa” intervencionista, pela impossibilidade de se
exigir acdo diversa do ente interventor diante de ameaca efetiva a sua populacao e

territorio.?

As obrigacOes positivas merecem também algumas consideracdes acerca de sua
origem epistemoldgica. Trataremos desse assunto de forma mais detalhada no Cap. VI,

razdo pela qual faremos aqui tdo somente uma breve diferenciacdo conceitual. Para

%8 Valioso instrumento de anélise das excludentes de ilicitude encontra-se no texto adotado pela Comiss&o
de Direito Internacional (CDI) em sua quinquagésima terceira sessdo, de 2001, submetida a Assembleia
Geral como parte do relatério da Comisséo, denominado, em inglés, “draft article on Responsibility of
States for Internationally Wrongful Acts, with commentaries (2001).
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além do tema especifico das obrigacbes de fazer existente nos mais diversos
compéndios de codigos civis em vérios sistemas juridicos nacionais pelo mundo,?® o
conceito sempre teve relevancia na estrutura juridica da area dos Direitos Humanos, em
especial na jurisprudéncia exaurida da Corte Europeia dos Direitos Humanos (CEDH),
no ambito do Conselho Europeu (MOWBRAY, 2004; XENOS, 2012; RHARADE,
2014).%

A OAI, por sua vez, é entendida como a arena politico-institucional tradicional
de participagdo dos Estados, de que fazem parte também atores ndo-estatais, cada vez
mais numerosos e influentes nos temas voltados para 0 meio ambiente. Essa atuacdo
estatal, embora influenciada por uma série de iniciativas de outros atores inter- e
transnacionais, ainda reflete, em certos ambitos da vida societaria internacional, uma
politica voltada a defesa dos interesses e da protecdo da soberania. O conceito de OAI a
ser utilizado no decorrer da tese, por exceléncia, sera aquele introduzido por Wagner
Ribeiro (2001) como um processo ainda em construcdo, expressa pela miriade de
tratados e acordos no intuito de gerir o tema ambiental, que guarda caracteristicas do
sistema internacional de que é tributario como um subsistema heterogéneo e multipolar
(ARON, 1986: 162-63, apud RIBEIRO, idem).

2 O conceito de “Obrigacdes Positivas™ na legislacdo doméstica estatal n&o é novo e faz paralelo com a
nocdo, utilizada nesta pesquisa, oriunda dos Direitos Humanos, pela similaridade de fundamento
epistemoldgico. A teoria das ObrigacBes é das mais balizadas variaveis principiolégicas do ramo do
Direito Civil, de compéndios juridicos os mais variados em diversas legislacBes pétrias de tendéncia
francesa-germanica, de longa data empregada também e nossa doutrina nacional. Cf. AZEVEDO (2011);
CARVALHO (2009); GAGLIANO (2014); MONTEIRO (2014). Apenas a titulo de informacéo, as
“obrigacBes positivas” se contrapdem, no Direito das Obrigacfes, ao conceito de “obriga¢des negativas”
(em consondncia com os Direitos Humanos). Correspondem a obrigages de fazer ou entregar
determinada “coisa”, em contraposicdo a obrigacdo de ndo-fazer, também gerador de fatos juridicos,
decorrentes da ina¢do. Nos Direitos Humanos, no entanto, o debate é mais simples. Antes, baseava-se no
respeito do Estado pelos direitos adquiridos. Os governos nao podiam ou ndo deveriam violar direitos dos
cidaddos: a ndo-interferéncia seria uma obrigacdo negativa. O entendimento com base na segunda geragédo
dos direitos humanos alterou os termos do debate. A partir de entdo, o Estado ndo deveria se contentar em
simplesmente nédo interferir. Como obrigacdo priméria, deveria fomentar e ampliar os direitos da
populacdo, principalmente na area social e no respeito aos direitos humanos (FREDMAN, 2006).

%0 Akandji-Kombe (2006:10) distingue duas vertentes das obrigacdes (positivas e negativas): “(...) as
primeiras exigem uma intervencdo positiva do Estado, enquanto a segunda uma abstencao de cometer
ingeréncias. A violacdo da Convencéo resultara no primeiro caso de que as autoridades nacionais nédo
tenham agido, permanecem passivos e, no segundo, do fato que eles impediram ou limitaram o exercicio
de um direito por meio de um ato positivo. Na pratica, esta diferenca é as vezes evidente (...)” (tradugdo
livre do autor) No original: “Ce qui distingue les obligations positives des obligations négatives, c’est que
les premiéres exigent une intervention positive de [’Etat tandis que les secondes requiérent de lui qu’il
s abstienne de commettre des ingérences. La violation de la Convention résultera dans le premier cas de
ce que les autorités nationales n’ont pas agit, sont restées passives et, dans le deuxieme, du fait qu’elles
ont empéché ou limité l’exercice du droit par le moyen d’un acte positif. Dans la pratique, cette
différence est parfois evidente (...).

26



Ribeiro aplica uma transversalidade tematica interessante, ao aliar de modo
equilibrado a concepcdo realista-politica tradicional de Hans Morgenthau (1993)* ao
conceito de subsistema proposto por Raymond Aron (1986)% e a teoria da

interdependéncia®, no tocante a transnacionalidade e proliferacdo dos atores nio-

1 Na obra Politics among Nations, publicada em 1948, ainda nas cinzas deixadas pelo término da
Segunda Grande Guerra, o cientista politico Hans Morgenthau, precursor do pensamento realista politico
nas RI e dos estudos sobre as causas da desordem e dos conflitos, apresenta os principios norteadores do
gue se convencionaria pautar o debate sobre o “Realismo”. O autor contrapde a doutrina realista o
idealismo classico do liberalismo norte-americano. Da tendéncia realista é derivada uma “contravisdo” do
mundo, cujo ponto de partida pode-se encontrar no pensamento filos6fico de Thomas Hobbes e
Maquiavel. Para Morgenthau, a percepgdo de que os Estados e seus lideres sdo as unidades béasicas para
se entender o funcionamento da politica internacional € uma premissa basica. Os Estados, portanto, sdo o0s
atores fundamentais da arena internacional, relegando-se a segundo plano outros entes no que se refere a
capacidade de influéncia na ordem global. S&o duas as conclus@es que direcionam a dimensdo prescritiva
de sua teoria: a racionalidade da politica exterior ditada pelo interesse nacional e a necessidade de
equilibrio de poder como mecanismo de estabilidade para o sistema de Estados (KEOHANE, 1986;
MORGENTHAU, 1993; KNUTSEN, 1997; BOUCHER, 1998; DEUTSCH; 2002; WALTZ, 2002;
NOGUEIRA & MESSARI, 2005; CARLSNAES, 2007; BAYLIS, 2011) .

%2 Raymond Aron foi um dos principais expoentes franceses das RI, representante da tradicao realista que
predominou entre as décadas de 1930 a 1960, influenciada inicialmente pelos estudos de politica
internacional norte-americanos, mas com forte viés sociol6gico. Nessa linha de pensamento francesa,
preconizada por Aron, a politica internacional baseia-se em relagBes sociais de interacdo e de
interdependéncia. As primeiras referem-se ao comportamento estatal na vida internacional e seus efeitos
no conjunto das interagdes sociais, ou seja, adotar uma acdo de defesa gera uma contramedida em
processo. A observacdo dessa caracteristica do Sl levou Aron (1986:103) a classificar as relagGes
internacionais como um conjunto competitivo “constituido por unidades politicas que se relacionam entre
si e que sdo suscetiveis de entrar em guerra total” (tradugdo nossa). As relagBes de interdependéncia, ao
contrério, produzem efeitos de agregagdo. Nesse contexto ideal, os atores operariam escolhas individuais
marginais, que acumuladas modificam o conjunto de relagBes. O crescimento dos fluxos transnacionais
ou transfronteiricos provoca efeitos ndo explicitamente desejados pelos atores, porém resultado intrinseco
desse contexto de interdependéncia (DEVIN, 2002: 5-6). Na concepcdo da sociologia francesa das RI, de
que Aron fez parte, o conjunto dessas relacdes aplicadas ao espa¢o mundial conduz a se apreender
“internacional” como um sistema. Como realista, Aron propusera ler a histéria das relagdes internacionais
por meio de duas configuracgGes ideais, uma que denominou “multipolar”, composta de unidades politicas
comparaveis em tamanho, poder econdmico e militar, outra uma reparticdo de forcas apresentada sob a
forma de duas coalizdes antagbnicas, em razdo da Guerra Fria existente naquele periodo. Aron
considerava que as relagBes interestatais seriam ‘“‘condenadas” ad eternum ao estado de natureza
hobbesiano. Essa perspectiva levou-o a escrever em Paix et Guerre entre les Nations (1962) que “[...]
dans I’étude des relations internationales, il me paraissait et il me parait encore aujourd ‘hui inévitable
de mettre au premier rang le systeme interétatique. Cette primauté du systéme interétatique excluait a
priori la prédominance causale du systtme économique. [no original : “(...) no estudo das relagdes
internacionais, parece-me ainda hoje inevitavel de por em primeiro lugar o sistema interestatal. Essa
primazia de tal sistema excluiria a priori a predominancia causal do sistema econémico™].

%% Novas teorias a partir dos anos 1970 buscam contrapor ou complementar diretrizes do pensamento
realista das RI, sobretudo pela observancia do funcionamento e da Idgica de institui¢des, que passam a
angariar influéncia renovada no cenério internacional. Entram em cena, a partir daquele periodo, analistas
que buscam compreender o fendbmeno econdmico na ordem global e a natureza de outros atores que
emergiam no Sl. Por meio do conceito de “Interdependéncia”, destacaram-se trabalhos os mais variados
de autores como Robert Keohane e Joseph Nye, com “Transnational Relations and World Politics”
(1971) e “Power and Interdependence: World Politics in Transition (1977)”; Stephen Krasner, com
“International Regimes (1982)”, marcos do pensamento liberal-institucionalista. Para a escola liberal,
uma das caracteristicas do sistema global reside na emergéncia de atores para além do unitarismo
analitico estatal. Keohane e Nye (idem), por exemplo, preconizam que o estudo das Rl ndo deveria
considerar exclusivamente as a¢Ges estatais. A agenda do relacionamento interestatal, ndo hierarquizada,
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estatais, caracteristicos da Global Civil Society®*. O argumento central de sua analise
passa pela percepgdo de que a teoria da interdependéncia, embora tomada como das
mais relevantes abordagens explicativas a pautar a acdo das unidades politicas na OAl,
ndo é capaz de explicar integralmente as relacfes sociais estatais em suas diversas
instancias, como em foros multilaterais. Para o autor, o paradigma realista-politico, que
preconiza a defesa dos interesses nacionais e a salvaguarda da soberania, ainda subjaz
na atuacdo dos Estados, apesar da natureza dos problemas ambientais, que geralmente

repercutem em uma escala mais ampla e transnacional (idem: 48-49).

Em nosso entender, a OAI concebida por Wagner Ribeiro complementa, como
instrumento analitico eficaz, a “Ordem Global” preconizada por Andrew Hurrell
(supra), no ponto em que a inadequacao de uma sociedade consensualista-maximalista
a desafios contemporéneos, como os ambientais, ainda carece de uma reassungédo
parcial de valores realistas tradicionais que consigam alcangar temas mais prementes na
ordem ambiental, como o0s desastres transfronteiricos. Ao se valorizar o
compartilhamento de normas e valores sem o devido reconhecimento da qualidade
inerente, ainda minimalista, prevalecente na arena internacional, em temas que dizem
respeito a seguranca estatal, tende-se a desconsiderar a atualidade das perspectivas
realistas em prol de um consensualismo-idealista ndo efetivo na préatica das relacbes
internacionais, sobretudo em aspectos que envolvam situacBes de risco em que 0S
Estados tendem a valer-se de suas prerrogativas securitarias mais prementes. A
complementacdo dessas duas ordens, uma mais ampla (“Ordem Global”) e uma mais
especifica (“OAI™), devera pautar este trabalho de tese, como lentes analiticas com as
quais buscaremos visualizar de forma mais nitida a natureza do cenério internacional,

em especial da ordem ambiental contemporanea.

exporia a porosidade da fronteira doméstica e transnacional. Os liberais-institucionalistas mantinham
expectativa de que forgas militares deixassem gradualmente de ser utilizadas em um ambiente
cooperativo de “interdependéncia complexa”. Embora fizessem uma critica a perspectiva realista e
percebessem as diferencas fundamentais nas relagcdes interestatais (com o0 contato crescente
proporcionado pelo avanco material dos meios de comunicacdo e dos transportes), 0s
“interdependentistas” continuaram a conceber a interdependéncia como fonte de possiveis conflitos, que
seriam inerentes ao Sl. Tema relevante que se colocaria para autores liberais seria descobrir os meios de
se alcangar uma administracdo viavel dos conflitos, de modo a que a comunidade internacional usufruisse
de um ambiente pautado na resolugdo pacifica das controvérsias e na maior integracdo do comércio e de
temas de interesses de seus atores. Surge assim o debate tedrico que permearia as relagdes internacionais
durante a década de 1980: os regimes internacionais (KEOHANE & NYE, 1977: 24-25).

% Sobre o conceito de “global civil society ”, Cf. nota 17 supra.
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Ribeiro (idem, 2001b), que se utiliza de uma abordagem mais politica que
geoeconOmica, para entender o Sl, afirma que o objetivo da OAI seria “regular as
acOes humanas em escala internacional para evitar que as condi¢des de habitabilidade
humana no planeta sejam perdidas e/ou regular as relacdes hegemdnicas do
capitalismo internacional entre as partes envolvidas em cada questdo que € trazida a
discussdo. Os temas da escassez de recursos naturais necessarios a reproducdo da vida
(Desenvolvimento Sustentavel) e a ameaca a seguranca ambiental internacional

integram a pauta dos trabalhos (SA Global) .

Aos dois conceitos de “Desenvolvimento Sustentavel” e “Seguranca Ambiental
Global”*®, propomos uma extensdo analitica que nos permita avaliar a adequacdo da
Seguranca Ambiental sob as lentes ampliadas da Seguranca Humana, para além da
relagdo homem-natureza de reproducgéo/regulacdo dos recursos naturais. Uma extensao
que nos conduza a inclusdo de novas varidveis de analise, como o0s desastres ambientais
e sua correlacdo com a PIMA, para que fatores que influenciem na relacéo interestatal,
em tais situacdes especificas, possam servir de suporte para maior compreensao de

problemas transfronteiricos correntes no ambito da ordem ambiental.
1.6 Perspectivas tedricas e temporais

As investigacdes cientificas partem de pressupostos sobre como o0 mundo “é” e
“como” podemos conhecé-lo. O primeiro remete a natureza da realidade ontoldgica; a
segunda valoriza o método, a epistemologia (EASTON, 2002). Com a TRI ndo €
diferente e por meio de tais pressupostos a disciplina desenvolveu-se. Das teorias que se
formaram no decorrer do século XX e que buscaram apreender o significado
epistemoldgico da realidade que se apresenta ao pesquisador, afinamo-nos com o
“construtivismo”, por sua abertura programatica e auséncia de limitagdes tedricas mais

assertivas.

A atualizagdo do debate e o reconhecimento da existéncia de novos temas nas

RI, dando vazdo a compreensdo da realidade por meio dos atos de fala - que

% Centrais para o estabelecimento da OAI, no entender do autor (2001: 109), por nos fazer “refletir sobre
a necessidade de manter as condi¢des da reproducéo da vida humana na Terra” e procurar “regular o
uso dos recursos naturais por meio do emprego de técnicas de manejo ambiental, de combate ao
desperdicio e a poluicao .
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proporcionaram uma virada linguistica ao reconhecer a co-constitui¢do sujeito-estrutura
-, eliminou os entraves a securitizacdo do tema do meio ambiente. Essas limitacOes
eram antes preconizadas por teorias realistas mais tradicionais, que valorizavam
abordagens explicativas baseadas em uma seguranca estratégica estatal centralizada ou
uma cooperacdo entre atores Unicos nas relacBes internacionais. Apontaremos
brevemente a abordagem explicativa do sistema internacional (S1) a ser desenvolvida e
0 corte temporal, para em seguida avangarmos em uma digressdo histérica, com o fim
de delimitarmos o campo explicativo construtivista e fundamentarmos a escolha do

método.

Privilegiou-se na pesquisa uma abordagem explicativa transdisciplinar do Sl,
com as lentes tedricas das RelagGes Internacionais (politica) e do Direito Internacional
(juridica), que envolve evolugdes doutrinérias relativas ao tema, compondo uma agenda
de pesquisa ampla em TRI. Partiremos da premissa realista do Estado como ator
central®®, mas com um viés construtivista para melhor explicar as evoluges recentes na
politica internacional, em especial na area de seguranca.®’ Nossos principais conceitos,
portanto, circulam no campo seméantico das RI e do DI, tais como Ordem Global, OAl,
IntervencBes (verdes), Seguranca Humana e Ambiental, RtoP, Legitima Defesa,

% Muito embora reconhegamos, pautado no paradigma maximalista-consensualista da Ordem Global de
Hurrell (2007), a existéncia da multiplicidade de atores no cenario internacional. Entendemos, no entanto,
que esses entes intra- e transnacionais ndo influenciam diretamente, como varidvel independente, a
andlise desta pesquisa.

37 Autores como Samuel Barkin (2003), Patrick Jackson, Daniel Nexon, Jennifer Sterling-Folker, Janice
Bially et al. (2004) fazem parte de uma corrente mais progressiva que busca contruir uma ponte para
aproximar (“bridge the gap”) o realismo do construtivismo, distante da imcompatibilidade e do
antagonismo apregoado desde sua origem na TRI, de ambas as diregdes. E Barkin que nos recorda que 0s
construtivistas apontam para a controvérsia epitemoldgica dos realistas, por sua associagdo com 0
racionalismo e o materialismo, enquanto inversamente os construtivistas sdo considerados pelos realistas
como utopicos, por buscarem-se distanciar do poder como unidade de analise basica no Sl, para além de
aspectos discursivos de linguagem e que remeteriam, em Ultima analise, a explicagdes voltadas para
questBes linguisticas e sociais. Os construtivistas criticam também o método positivista-empiricista dos
realistas politicos como incompativel com o construtivismo. Os autores discutem uma abordagem
“intricada” entre o realismo e o liberalismo, de modo a indicar 0s pontos de convergéncias entre as tés
correntes e favorecer um dialogo que permita se falar em um construtivismo-realista. Uma discussdo mais
profunda dessa tendéncia ndo nos cabe aqui, por distanciar-se dos propésitos da pesquisa. Vale notar, no
entanto, que avaliamos positivamente a epistemologia construtivista e em compasso com tendéncias
realistas, no que tange a aspectos de poder e anarquia. A Escola Inglesa, conforme visto, nao é realista ao
extremo de considerar a anarquia um ambiente voltado somente a luta pelo poder, como asseveram 0s
realistas-racionalistas, tampouco o poder €é absoluto, dando énfase para uma maior abertura das relagGes
internaionais para a cooperacdo e expansdo da arena de contatos no meio internacional, por meio de
outras instituicGes e entes que ndo somente os Estados. O construtivismo-realista busca esse equilibrio,
razdo pelo qual creditamos ao mesmo fundamento de uma proposta de pensamento viavel e necessaria ao
TRI.
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Necessidade e Obrigagdes Positivas, que serdo tomados de forma holistica no decorrer
da pesquisa, mas cada um com peculiaridade propria.

Com relacdo ao corte temporal, partiremos do recorte cronologico apresentado
por le Prestre (idem: 131-166), que distingue trés fases na evolucdo da politica
ambiental contemporénea, mas propomos um quarto periodo. Em sua periodizacdo, 0
autor aponta para um periodo que se inicia no final do século XIX até 1968, ano da
“Conferéncia da Biosfera”, organizada pela UNESCO (Paris/1968). Nessa época, as
iniciativas ambientais chegaram a ser variadas, porém limitadas. Um segundo periodo,
que inicia no ano de 1968 até 1986, consiste na internacionalizacdo do tema ambiental,
em parte devido a eclosdo das questdes sobre meio ambiente, que ultrapassavam as
decisbes internas estatais. Foi um periodo de ativismo intenso, com a elevacao de novos
atores na discussdo dos temas ambientais, como as Ols e as ONGs. Um terceiro periodo,
que le Prestre indica a partir de 1987, e que persistiria ainda nos dias atuais, assiste ao
ressurgimento e presenca de novas questdes, caracterizadas pela “multiplicacéo,
aceleracdo e complexificacdo progressiva de interagdes internacionais e de questdes

tratadas ap6s 1987 .

Adotaremos para fins desse estudo uma adaptacdo da periodizacdo de le Prestre
p0s-1987, mas com a proposta de subdivisdo em um quarto periodo, no intuito de
atualizar seu recorte histérico. Acreditamos que a ordem ambiental p6s-1987 esgotou-se
em 2009, com os impasses pdés-Conferéncia do Clima das Nac¢des Unidas (UNCCC),
em Copenhague, caracterizada pela percepcdo da complexidade dos atores, que travam
solucdes para graves problemas que nos afetam; da proliferacdo inadequada dos regimes
para lidar com o meio ambiente (complexo de regimes)®; e da consequente
fragmentacdo da area, com impactos negativos no otimismo e na confianca da
comunidade internacional quanto a temas afins, como Mudanca Climatica,

Biodiversidade e Florestas.

% A literatura sobre os “complexos de regimes”, largamente produzida por adeptos das teorias
funcionalistas, entre eles Keohane & Victor (2010), refere-se ao novo aspecto de fragmentagdo politico
institucional da ordem global pés-anos 1990, resultante da proliferacdo de estruturas e regimes para lidar
com temas transversais e conectados, mas sem uma hierarquia definida. O “complexo de regimes” se
forma em funcdo da evolucdo desgovernada de acordos ambientais sobre temas conexos, ou 0S mesmos
temas em diferentes negociagdes, como no caso das florestas e mudangas climaticas (RAUSTIALA &
VICTOR, 2004; KEOHANE & VICTOR, 2010).
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O corte temporal proposto pela pesquisa, portanto, tem inicio no biénio 1986-
1987, percorre as ultimas duas décadas (1990-2000), para esgotar-se em 2009 e depois
prosseguir aos dias atuais. O marco temporal foi escolhido em razédo de dois fatos que, a
nosso ver, representam um divisor de adguas na politica internacional ambiental e que
deram alento renovado para uma reformulagdo substantiva - politica e conceitual - das
diretrizes da OAIl até o presente: o acidente na central nuclear de Chernobyl
(Ucrania/1986) e a publicacdo do Relatorio Brundtland (“Our Common Future”), pela
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU (CMMAD), em

1987.

Os dois eventos elevaram, sem duvidas, o0 tema do meio ambiente ao centro da
agenda internacional (“la mondialisation et |’institutionnalisation de la protection de
| 'environnement ) com relagéo as discussdes sobre seguranca. A época do acidente, o
Presidente Mikhail Gorbachev chegou a afirmar que Chernobyl teria sido um dos mais
relevantes fatores da queda do Império Soviético, muito mais que Seu programa
reformador liberal, a Perestroika. Podemos arriscar que Chernobyl respondeu por
preocupacOes globais acerca das consequéncias nefastas da utilizacdo inadequada de
recursos tecnolégicos por acdo antrdpica, pautando sobremaneira a inclusdo do tema
ambiental nas discussbes sobre seguranca em todo o mundo, a partir de entdo, com

reflexos diretos na conformacéo da ordem global pds-Guerra Fria.

O Relatério Brundtland®®, publicado pela CMMAD, presidida pela entéo-
Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, buscava estabelecer uma ponte
entre os paises do Norte (desenvolvido) e do Sul (em desenvolvimento), identificando
os desafios que dificultavam o desenvolvimento pleno destes paises, e apresentar uma
alternativa para minimizar a clivagem Norte-Sul (RIBEIRO, 2001: 73-91; BURSZTYN
& PERSEGONA, 2008: 2008-209), oriunda ainda dos embates entre os dois lados na
Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente Humano (CNUMAH), a “Conferéncia de
Estocolmo”, de 1972. A relevancia do Relatorio transparece na sua definicdo de
Desenvolvimento Sustentavel como “(...) aquele que atende as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras atenderem as suas

proprias necessidades” (CMMAD, 1988: 46), constituindo uma evolucdo conceitual

%9 Cf. Cap. |11, para maiores detalhes.
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sem precedentes, a influenciar ainda nos dias atuais as discussdes sobre a utilizagéo
sustentavel dos recursos naturais pelos seres humanos e sobre seguranga ambiental
global, no tocante a busca por mitigar os efeitos negativos da degradacdo ambiental e do
uso inadequado daqueles recursos e de sua relacdo com os conflitos modernos de causas

ambientais.*

Quanto as bases do marco tedrico da pesquisa, a TRI pautou-se no que se
convencionou denominar os “Grandes Debates”, que mesclaram no decorrer dos
estudos da disciplina aquela busca ontoldgica, em certo momento, para conhecer sua
epistemologia, reformulada pelos pressupostos empiricos que conformavam as
preferéncias e acbes dos diversos atores na arena (ou cena) internacional. Em linhas
gerais, o primeiro daqueles debates, de aspecto ontoldgico, contrapunha duas correntes
de pensamento que buscavam conhecer a natureza das relagbes internacionais, o
realismo, corrente dominante, e o idealismo, de inspiracdo kantiana. Em 1939, o
diplomata britdnico Edward Carr, na obra Vinte Anos de Crise, percebeu que as
preocupacdes dos primeiros académicos das Rl centravam-se em entender as causas da
guerra e buscar formas de evitar a repeticdo de tragédias que assolavam a humanidade

h& séculos. Para Carr, as iniciativas normativas empreendidas pelos académicos e

%0 E crescente a literatura debrugada em tentar responder sobre um possivel nexo entre ameagas
ambientais e conflitos. Pode-se falar em velhos e novos desafios securitarios nas Gltimas décadas, com as
mudancas nos paradigmas de seguranga tradicionais advindos de ameagas crescentes do terrorismo, com
raizes eminentemente culturais, e ameacas como a proliferacdo nuclear, que chamam a atencdo dos
principais organismos multilaterais regionais (a exemplo da Organizagdo do Tratado do Atléantico Norte -
OTAN). Niloy Biswas (2011) faz um interessante esforgo de analisar o que denomina “environment-
threat-vulnerability nexus”. O autor acredita que essa formula possui um papel vital no sentido de
comprovar a relagdo entre o meio ambiente e as reais ameagas securitarias. Biswas aponta dois
significativos aspectos do nexo. Um deles relaciona-se a “integridade ecossistémica”, crucial para a
qualidade de vida sustentavel das populacdes. Diante dessa varidvel, certas condigbes ambientais que
resultem em intensas mudangas, como degradacdo ambiental, poluicdo e desastres naturais, podem
representar séria ameaca a seguranga, aumentando a vulnerabilidade individual. O meio ambiente torna-se
mais relacionado a seguranga internacional a medida que solugdes nacionais para problemas ambientais
parecem ndo ser sustentaveis no longo prazo sem a presenca da cooperacdo internacional. Um segundo
aspecto referir-se-ia a relacdo direta entre meio ambiente e conflitos de carater transnacional. O autor
considera a tese de que inimeros fatores ambientais podem levar a eclosdo de conflitos. Assim, cada vez
mais comum e defendida entre os adeptos do tema da seguranga, 0 meio ambiente como varidvel para se
pensar as relagbes internacionais contemporéneas encontra defensores nas mais diversas escolas que
tratam da questdo sobre as novas ameacas a ordem contemporanea. Gunther Baechler (1998, apud Niloy
Biswas, idem) defende que os conflitos internacionais ambientais sdo inevitaveis em razdo da
superexploracdo dos recursos renovaveis, do esgotamento da capacidade de resiliéncia ambiental e do
empobrecimento dos espacos de convivéncia. Baechler entende que a relagcdo entre meio ambiente e
seguranga advém do fato de que conflitos violentos que eclodem devido a degradagdo dos recursos
renovaveis geralmente se manifestam em crises regionais de sociedades em desenvolvimento ou em
transicdo, quando ““fendas sociais™ referentes ao poder internacional, politico e étnico sdo manipuladas
por atores em conflito.
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tomadores de decisdo de seu tempo no cendrio internacional eram por demais utopicas
para responder ao questionamento fundamental sobre como o mundo realmente
funcionava.** Essa corrente, em que se inclufa, definiu de “realistas”, por defenderem
uma Visdo menos utopica e “mais sintonizada com as dimensdes do poder e do
interesse que permeiam a politica internacional ”. (NOGUEIRA & MESSARI, 2005: 3-
8)

Foi na magistral obra Politics among Nations*?, de 1948, que o cientista politico
Hans Morgenthau (1993) nos brindou com os principios basicos do Realismo classico
ou tradicional, contrapondo o idealismo liberal norte-americano das primeiras décadas
do século XX nas relacdes internacionais com os eventos de high politics que assolaram
o0 globo do entre e do p6s-guerra. Morgenthau faz de suas ideias sobre o “realismo” uma
“contravisdo” politica, inspirado no pensamento filos6fico de Thomas Hobbes e
Magquiavel. O paradigma realista considera os Estados e seus lideres as unidades bésicas
de compreensdo das relacGes internacionais e do jogo politico. Para Morgenthau, deve
haver nitida diferenca entre os dois planos da soberania, 0 doméstico e o exterior, pois

nesta Gltima reina a anarquia.

Na politica internacional hd uma disputa continua e indelével pelo poder,
propulsor das decisdes dos entes soberanos e caracteristica contumaz do jogo realista da
busca da proeminéncia estatal no cenario mundial. A racionalidade da politica exterior
seria ditada pelo interesse nacional, de um lado, e a necessidade de equilibrio de poder
como mecanismo de estabilidade para o sistema de Estados, de outro. Assim, 0
“interesse nacional” e o “sistema de Estados” representam conceitos-chave no
pensamento realista e excluem qualquer outra ideia que ndo considere o Estado um ator
central das rela¢Bes internacionais. Em esforco de sintese, pode-se apontar a principal
caracteristica do pensamento realista a centralidade do Estado, que para manter sua

sobrevivéncia se utiliza do poder inerente a soberania.

*1 0 foco dos primeiros homens de Estado liberais, presente nos primérdios da TRI pelas agdes de Wilson
na paz versalhiana, em seus quatorze pontos, propusera ja no final da segunda década do século XX a
Liga das NacOes, instituicdo que seria responsavel pelo equilibrio do pés-Grande Guerra, arauto das
relagdes pacificas que deveriam conduzir a atuagdo dos Estados. Conquanto ndo tenha logrado éxito na
realizacdo de seus objetivos propostos, como a manutencdo da paz, a Liga representou experiéncia
singular tanto para a conformacdo posterior da ONU quanto para o processo de integracdo europeu e a
edificacdo das organizacOes estatais e ndo-estatais.

*2 Cf. nota n° 31 supra.
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Tal concepcdo realista classica, embora tenha servido para justificar acGes
estatais diante de conflitos que afligiram o cenario internacional durante décadas de
Guerra Fria, passou a ser considerada reducionista e levou a reflexdes diversas que se
pretendiam menos inadequadas. Um grupo de académicos de tendéncias neorrealistas
ou realista-estruturais defenderam maior “rigor cientifico” sob bases positivistas, que
fundamentavam uma “revolucdo” epistemoldgica behaviorista nas ciéncias sociais.
Assim, o “segundo debate” na disciplina ndo preconizava o que estudar, mas como
estuda-la (NOGUEIRA & MESSARI, idem; WIGHT, 1991). Nos anos 1970, o realismo
classico conheceu uma crise paradigmatica, devido as dificuldades de atualizacdo do
pensamento ao contexto internacional que entdo se descortinava, com o inicio da
distensdo americano-soviética e sino-norte-americana. Essa transformacdo nos niveis
analiticos da Ciéncia e da Sociologia das RI implicou a inclusdo, no seu quadro tedrico,
de temas mais econémicos e, porque ndo ja falar a época, ambientais, pondo em duvida

a centralidade estatal como influéncia primordial do sistema SI.

Foi no contexto acima que se buscou revisitar o pensamento realista tradicional-
classico. Kenneth Waltz, em Theory of International Politics (1979) resgatou a tradi¢ao
realista sob novas roupagens e reafirmou a relevancia do realismo na explicagdo dos
fendmenos interestatais. Sem desconsiderar as premissas basicas de seus antecessores,
considerou o surgimento de novas diretrizes analiticas - 0 componente econémico e o0
surgimento dos novos atores - e atualizou a analise realista, incorporando a “anarquia”
como elemento explicativo da perene existéncia das guerras nas relagdes internacionais.
Na obra Man, the State and War (1959), o autor elaborou a teoria das trés matrizes (ou
imagens), que apresentam a perspectiva neo-realista das relacdes internacionais e

aparecem como os primdrdios do pensamento “realista-estruturalista”.

Em razdo do contexto belicoso que prevalecia no pds-guerra, parece ndo havia
espaco suficiente para a prevaléncia de outras perspectivas além daquela realista
tradicional. Com o0s movimentos integracionistas (funcionalistas) do periodo, no
entanto, a exemplo da formacdo do bloco europeu e das inUmeras iniciativas em
diversas regides do globo, a viséo liberal parecia transparecer lentamente no debate
académico, trazendo consigo a estruturacdo de um debate elevado e renovado de ideias

entre os entdo chamados neo-realistas estruturalistas e os liberais-institucionalistas. Esta
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ultima, caracterizada pelo carater utdpico-idealista, atributo inerente do paradigma
liberal, foi marcada ndo apenas pela valorizagdo da “paz perpétua” ao estilo kantiano,
como também por iniciativas mais pragmaticas no campo da cooperacdo e da
configuracdo de instituicbes que lhe dessem materialidade. Os liberais tendem a
concordar com os pensadores realistas quanto a existéncia da “anarquia” nas relacdes
internacionais, porém nédo aceitam a imutabilidade preconizada no sistema por tal escola

de pensamento.®?

O terceiro debate retoma os pressupostos ontoldgicos da disciplina e revisita a
epistemologia realista e liberal positivista, ao ponto de Yossef Lapid (1989) considera-
lo um retorno aos pressupostos do primeiro grande debate (ontoldgico), agora entre
positivistas e pos-positivistas.** Foi nesse debate “paradigmatico” que a teoria
construtivista chegaria para contestar 0s pressupostos até entdo existentes nas relacdes
internacionais de centralidade dos Estados e relevancia de temas a eles afetos, sem uma
percepcao critica da formacdo dos discursos que pautaram até entdo a “realidade” do

cenario internacional.

O construtivismo apresenta 0S primeiros passos como teoria no campo das
Ciéncias Sociais, com o0 estudo de autores da Sociologia, entre eles Michel Foucault e
Anthony Giddens, cujas obras Power/Knowledge: Selected Interviews and Other
Writings (1980) e The Constitution of Society: Outline of the Theory of Structuralism
(1984), respectivamente, sdo referéncias ainda hoje. Foucault e Giddens analisam o
papel das ideias na composicdo dos agentes e das estruturas na conformacdo da
linguagem, influenciando nos anos 1980 um movimento intelectual-académico

epistemoldgico denominado de virada linguistica.

* Segundo Joseph Nye (2007), teérico do liberalismo-institucionalista, os conflitos sdo usualmente
explicados em termos de sistema internacional que, para o autor, refere-se a um “padrdo de
relacionamentos” entre Estados. Nye afirma que a distribuicdo de poder em um dado sistema
internacional contribui para criar predileces a respeito de certos aspectos do comportamento deles. A
tradicdo da geopolitica pde em tela a localidade e a proximidade entre as nagdes para jogar luz ao padrdo
de comportamento dos Estados. Para o autor, uma certa linha comportamental geralmente é encontrado
em sistemas anarquicos.

* Autores como Weaver (2004, apud Vieira, 2010) e Halliday (1999) citam a existéncia de um “quarto
debate” no seio da corrente pos-positivista, representadas por teorias reflexivistas (KEOHANE, 1988),
incluidas ai as feministas, a teoria critica, 0s pés-modernos e 0s pés-estruturalistas.
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Nas RI, a influéncia construtivista socioldgica teve como marco as obras de
Nicholas Onuf, com World of Our Making — Rules and Rule in Social Theory and
International Relations (1989), e de Alexander Wendt, com o artigo Anarchy Is What
States Make of It (1992), cujas premissas basicas de inspiracdo pOs-positivista
consistiam em afirmar que vivemos uma realidade (estrutura) construida pelos agentes,
como produto das préprias escolhas. Desloca-se, assim, o debate das relagdes
internacionais ndo mais para o0 campo metodoldgico, mas para a dimensédo ontologica da
disciplina. Essa diferenca apresenta-se como pedra angular para as correntes de
pensamento que surgem a partir de entdo e contribui para a abertura das ideias e a
multipolarizacdo dos temas de estudo (entre eles o ambiental), em razdo do
reconhecimento dos pressupostos tedricos permissivos de se conhecer a securitizacao

tematica para além do tradicional militar e estratégico.

Na década de 1990, a teoria construtivista tornou-se definitivamente central no
debate da RI, levando Stephen Walt (1998) a apresentar o construtivismo pari passu ao
realismo e ao liberalismo como abordagens dominantes da disciplina. A elevacdo das
ideias construtivistas a corrente de pensamento ndo representou, no entanto, ponto
pacifico. Diversos foram os desafios ao reconhecimento de sua validade enquanto
método, em razdo de sua busca inerente por desconstruir a estrutura metodologica da
revolucdo quantitativa edificada ha décadas, propondo a centralidade de valores e
questionando os pilares sobre os quais tradicionalmente se assentava a “verdade
cientifica dos positivistas”.*®

Apesar de todas as aversdes testemunhadas pela teoria em suas origens, o
construtivismo logrou desenvolver-se em diversas areas, compartilhando o pensamento
sociolégico em debate multidisciplinar e contribuindo para a edificacdo de um
verdadeiro quadro analitico nas RI. Para Risse-Kappen (1997: 255-298) e Friedrich von
Kratochwil (1997: 13-35), a premissa geral da teoria passa pelo reconhecimento da nédo-
predeterminacdo do mundo e dos fatos politicos e sociais, co-construidos na interagdo
com seus agentes. Essa percepcdo preconiza que 0 agente e a estrutura sdo co-

constituidos, em simbiose que torna indistinguivel uma precedéncia sistémica de

** Entre os criticos da corrente construtivista, Erik Jorgensen (2001) considerou a teoria entdo nascente
uma “metateoria”, ao afirmar que os construtivistas ndo desenvolviam teorias, nem traziam conceitos
novos, mas apenas desconstruiam o paradigma cientificista.
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qualquer das duas varidveis, negando-se uma antecedéncia ontoldgica. Vieira (idem: 30)

resume bem a teoria, ao tratar de seus aspectos discursivos:

“Do ponto de vista construtivista, ha de se averiguar ndo somente as
l6gicas dos processos de sistematizacdo, mas também sua extensao,
no tempo e no espago. Os valores condicionam o0s agentes envolvidos
no processo de forma diferente, redefinindo constantemente o0s
lugares e os papéis de cada um dos atores. Segundo essa forma de
pensamento, estruturas e agentes ndo existem de forma autonoma e
independente. As estruturas s@o historicamente constituidas,
positivadas pela regularidade do uso e das préticas, os agentes
constituem-se mutuamente, e, ao interagirem, podem ou n&o
reproduzir o modelo oferecido pela tradicdo. Assim, cabe aos
analistas compreenderem como 0s agentes e as estruturas se
transformam, na dindmica da histdria, ou seja, como esses processos
mudam o mundo. N&o se trata de explicar fenémenos, mas de
entender suas légicas maltiplas. ”
Somando-se a tais considerac@es, é notavel que a teoria construtivista apresenta-
se como um elemento divergente das premissas ndo apenas do realismo classico e
estrutural, mas também do liberalismo-institucionalista. Se o0 construtivismo
desconsidera a divisibilidade entre agente e estrutura (leia-se “sistema”), desconstroi,
logo, tanto o realismo cléssico (com énfase na natureza do individuo) e waltziano (com
énfase no sistema), quanto o liberalismo, no ponto em que reconhece a existéncia da
anarquia. Ao negar importancia definidora para a natureza do Sl, os construtivistas
reconhecem a possibilidade da existéncia de conflitos e cooperacdo nas relacbes
internacionais, definidas como volateis quanto a identidade do Estado no tempo e no
espaco. Enquanto os liberais-institucionalistas presumem que os Estados agem no
cenario internacional com regras predeterminadas de atuacdo, os construtivistas tendem
a considera-los adquirindo identidades e interesses durante a participacdo na estrutura
social do regime ou do organismo internacional. *°
Para além das premissas do construtivismo, e buscando uma ponte entre as
teorias pds-positivistas e o reconhecimento do valor epistemologico para se

compreender as relacdes internacionais e a formacao dos conceitos que contribuam para

*® para Kyle Danish (in BODANSKY et alli: 2007), o construtivismo no corresponde a uma teoria nica,
porém a um padrao de diferentes teorias e perspectivas que compartilham a énfase dos aspectos sociais da
cooperacao estatal nas institui¢des, valendo dizer que o autor considera de fundamental relevancia o papel
dos regimes internacionais para a visibilidade da corrente teérica. Ou seja, podemos falar de “agendas de
pesquisa construtivista e outra realista”.
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“reescrever” a normatividade hoje predominante, em constante transformacao,
retomamos nesse recorte metodoldgico o pensamento de Kratochwil, por sua
contribuicdo singular para a pesquisa. Concordamos com o autor, ao afirmar que a
natureza metodoldgica do construtivismo representa um dos seus principais desafios.

Segundo Nogueira & Messari (idem: 168):

“(...) a questdo que se impde aos construtivistas € relativa a
correspondéncia entre 0 mundo que se observa e o conhecimento que
se constréi em torno dele. Para Kratochwil, essa questdo ndo deveria
impedir a elaboracdo de pesquisas empiricas, incluindo nisso
pesquisas baseadas em programas de pesquisa e nos padrbes do
positivismo légico. Kratochwil admite a possibilidade de a
metodologia para elaborar esse programa poder ficar em aberto, com
diferentes construtivistas seguindo caminhos diferentes. 1sso significa
gue Kratochwil ndo descarta a possibilidade de existéncia de
pesquisas construtivistas que sejam cientificas. ”

Dos estudos de Kratochwil, interessa-nos o referente a sua percepcdo
construtivista da linguagem, que abriu possibilidade para, por meio da prépria ciéncia,
reconhecer que o poder dos “atos de fala” adquire uma proeminéncia como variavel
explicativa valida e viavel para a realidade do contexto internacional. A “virada
linguistica” atribuida aos construtivistas, por centrar-se na analise do discurso, traz o
interesse dos tedricos da disciplina na andlise das regras e normas que conformam a
realidade empirica internacional, facilitando o entendimento do comportamento que

certos agentes tém em determinadas situacdes (VIEIRA, 2010).

Em Rules, Norms and Decisions (1999), Kratochwil amplia sua percepcéo sobre
0 papel das normas no processo decisério dos atos internacionais, em estudo transversal,
utilizando-se de conceitos da Filosofia da Linguagem, da Linguistica e do Direito, e vai
buscar em Ludwig Wittgenstein (1889-1951), filésofo da Fenomenologia e adepto das
teorias da linguagem, os conceitos de “ato de fala”, a fim de justificar a acdo como
reflexo do proprio discurso. Esse pensamento torna-se central nas discussoes
ontoldgicas da percepcdo empirica da realidade, tdo cara aos adeptos das teorias
realistas e liberais positivistas. Kratochwil reafirma a co-constituicdo agente-estrutura,
sem oferecer a precedéncia ontoldgica a quaisquer dos dois, permitindo assim, junto a

outros tedricos construtivistas, uma verdadeira revisao epistemoldgica das bases que por
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décadas justificavam o positivismo obrigatdrio das pesquisas empreendidas nas mais
diversas areas das Ciéncias Sociais, dai incluida as RI.

Essa reformulacédo ontoldgica da disciplina permitiu que temas antes centrais em
outras abordagens teoricas, como seguranga, cooperacdo e militar, aceitassem novas
contribui¢Bes transdisciplinares, com a extensdo dos estudos antes considerados
especificos de determinadas areas e delimitados por um grau excessivo de base tedrica e
lexical. O construtivismo representou uma revolucdo no debate paradigmatico, a ponto
de ndo poder mais ser ignorado hoje nos diversos estudos ndo apenas da area das RI,
mas também das Ciéncias Juridicas, da Filosofia da Linguagem, da Sociologia, dentre

outras.

Nosso trabalho de tese insere-se nessa discussao ontoldgica e epistemoldgica, ao

reconhecer a “circulagdo de normas™*’

e conceitos em diversas disciplinas que
compdem o conhecimento cientifico. Se hoje podemos intercambiar no¢Ges como
Obrigacdes Positivas e Seguranca Humana, de outras areas constituidas das Ciéncias
Sociais e Humanas, isso se deve em parte a estudos até aqui realizados e largamente
discutidos nas mais distintas searas académicas. Ao analisarmos o tema da seguranca e
do construtivismo, com a contribuicdo singular dos estudos do Circulo de Copenhague
(Copenhagen Peace Research Institute - COPRI), estender o tema securitario para a
area ambiental, nos dias atuais, antes um tabu para os adeptos das teorias realistas,
torna-se um imperativo para qualquer discussdao sobre conflitos e recursos naturais na

OAl.

O tema das obrigagcdes positivas relativas ao meio ambiente, objeto desta
pesquisa, privilegiou-se das contribuicfes analiticas da Escola de Copenhague, em razdo
dos avancos tedrico-conceituais securitarios, ampliados sob as lentes construtivistas a
outras areas que ndo somente as estratégicas e militares, como tradicionalmente

considerado. A Escola reconheceu os desafios impostos pela contemporaneidade,

*" A ideia de “circulagdo de normas” vem ganhando densidade nos estudos do projeto de pesquisa
pluridisciplinar denominado “Circulex”, financiado pela Agéncia Nacional de Pesquisa (ANR) francesa e
composto de académicos de nivel internacional (UnB/UniCEUB/Université Aix-de-Province/Université
de Geneéve, Sciences Po Bordeaux, entre outras instituicdes). O projeto busca analisar o fluxo (circulagédo)
de normas e a dindmica de redes de atores a influenciar a governanca ambiental global. Para maiores
informacdes, acessar: http://circulex.wix.com/projet.
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consubstanciada na globalizacdo dos problemas que assolam a comunidade
internacional. No proximo topico, contextualizamos o0s estudos de seguranca
desenvolvidos por aquele Circulo, de modo a buscar revisitar sua contribuicdo nos

estudos securitarios ambientais.

1.7 Construtivismo e Seguranca

A Escola de Copenhague (COPRI), criada em 1985, como centro de estudos
sobre seguranca, de que fazem parte eminentes autores como Barry Buzan, Ole Waever
e Jaap de Wilde, passou a ser conhecida pelo éxito em desenvolver conceitos
amplamente utilizados na area das RI, no tocante aos estudos de seguranca
internacional. Ao introduzir uma perspectiva socioconstrutivista que busca a linhagem
de como os problemas no cenario internacional transformam-se em questGes de
seguranca, passou por diversas abordagens com o desdobramento dos estudos e a
caracterizacdo do agente de seguranca. No inicio de suas pesquisas, o0 COPRI
encontrava-se ainda atrelada a logica realista-estatocéntrica, como indicam os textos de
Barry Buzan, entre eles People, States and Fear: The National Security Problem in
International Relations, publicado em 1983, com o sentido tradicional do aspecto

militar nas questdes de seguranca nacional (TANNA, 2003).

Com a virada conceitual linguistica e tedrico-empirica dos estudos do COPRI,
em razdo do novo contexto internacional do pos-Guerra Fria e das novas variaveis de
observacao dai resultantes, como a incorporacao de teorias p6s-modernas e a aceitacdo
de outros atores como agentes de seguranca para além da centralidade estatal, sobretudo
ap6s os conflitos étnicos @ margem dos Estados que assolaram a década de 1990*°, os
estudos do COPRI adquirem um novo status. Sdo exemplos dessa nova tendéncia as

publicacbes de duas obras, em um intervalo de cinco anos, que revolucionariam as

*8 A anélise dos construtivistas com relagdo as guerras étnicas, inversamente diferentes dos conflitos
ambientais, com natureza palpével e distante do contelido cultural é interessante, segundo Nye (2007:
158): “Constructivistis point out that ethnicity is not an immutable fact that inevitably leads to war. It is
socially constructed in the sense that symbols, myths, and memories can be altered over time. For
example, in Rwanda, which suffered a genocide in 1994, people spoke the same language and had the
same skin of color, but there were economic class differences between the Tutsi people who had migrated
into the area with a cattle-based culture centuries earlier and the larger number of agricultural Hutu
people. Over time, intermarriage and social change had blurred some of the distinctions, but they were
reinforced during colonial rule. In the 1994 genocide in which 750,000 Tutsis were killed, many Hutus
who urged moderation or who appeared to be Tutsi were also murdered. ”

41



andlises da seguranca internacional: Identity, Migration and the New Security Agenda
in Europe (WAVER et alli, 1993) e Security: a New Framework for Analysis
(WAEVER et alli, 1998).

O conceito de “securitizacdo”, formado a partir da hipotese de que a seguranga
pode ser entendida como o resultado de um “ato de fala”, passou a ser utilizado,
juntamente com suas variantes, em diversas analises, como em temas acerca do
comportamento estatal com relacdo a politica externa (SMITH, 2005), dos crimes
transnacionais (EMMERS, 2003), além de meio ambiente e salde publica. Biswas
(2011) sintetizou o pensamento da Escola de Copenhague como “securitization labels
an issue as its prime concern and transforms the way the issue is dealt with the

concerned stakeholders. ”

De acordo com o conceito de “securitizacdo” preconizado pelo COPRI, qualquer
problema relacionado a seguranca pode ser visto como uma “ameaca” que requer
medidas excepcionais. Agiria a partir dai uma “manipulacéo politica” de convencimento
de que certos temas, a exemplo do meio ambiente, seria uma questdo irrefutavel de
seguranca. A inovacao da Escola de Copenhague foi projetar a teoria das Rl a l6gica de
que a propria seguranca seria um conceito socialmente construido. Buzan e Waever
chegaram a propor uma pesquisa metodologica, um framework diferente das
tradicionais abordagens teoricas (de cunho realista) que antes empreendiam para estudar
0 conceito de seguranga. Os estudos sobre “securitizacdo”, como ficou conhecida a
teoria predominante da Escola, foram desenvolvidos no contexto das pesquisas sobre a
dindmica da seguranca em ambito europeu, mas sem os enlaces limitadores para que se

expandissem a outras regioes.

Ao definir seguranca como um “ato de fala”, Waever et alli (1998) passaram a
enfatizar o papel de outros atores, além dos Estados, no cenario internacional.
Determinado ato de fala torna-se um tema de segurancga, ao ser aceito assim por seus
interlocutores. Relevante notar que, em razdo do processo de ‘“securitizagdo” de um
dado empirico por meio de tais "atos" (da construcdo social do conceito de seguranca),
uma potencial questdo passa a existir como uma ameaga real ndo porque se relacione

diretamente com seguranga, mas por ser apresentada de tal forma que cria uma
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percepcdo coletiva de que constitui uma ameaca securitaria. S8 exemplo dos
interlocutores os lideres politicos, funcionarios governamentais, membros da imprensa e
de ONGs.

Biswas (2011), no entanto, aponta que nenhum simples ator leva o crédito por
“securitizar” um tema. Em razéo disso, argumenta, uma vez securitizado, o tema reflete
estruturas institucionais e estruturais existentes na sociedade. Waever et alli (idem)
afirmam que a natureza socialmente construida da sociedade reflete diretamente no
processo de securitizagdo. De acordo com os autores, 0 securitizing move sera exitoso

somente se aceito pela “audiéncia” como uma ameagca existencial a ser compartilhada.

Na andlise construtivista daqueles autores subjaz, ainda que bem menos do que
antes da virada epistemoldgica, a relevancia dos Estados como agentes capazes de
constituirem as agendas de seguranca. Buzan e Waever ndo desconsideram o papel
tradicional das nacGes como a driving force por tras de processos de securitizacdo, em
que os governos usualmente exercem o papel de promotor e porta-voz da seguranca
para uma determinada sociedade ou Estado. A razdo para tanto residiria na qualidade
inerente dos governos de possuirem uma responsabilidade nacional, que os incentivaria

a exercer um “mandato” sobre o assunto.

Em Security: a New Framework for Analysis, como recordou Tanna (2003), hd a
defesa de que cabe ao pesquisador identificar uma questdo como pertencente ao ambito
da seguranca, sendo dada a possibilidade de, “politicamente de forma mais explicita”,
denunciar tentativas ilegitimas de “securitizacdo”, em cujo processo o0s atores tentardo
conferir a uma “questdo politica um cardter emergencial”, que exige meios
“extraordinarios” para a solucdo do problema. Essa percepcdo de que as agendas sdo
socialmente construidas e uma dada questdo “securitizada” ou ‘dessecuritizada”,
conforme a atribuicdo que lhe é conferida pelos agentes, permitiu a conformacédo de
agendas de seguranca diversas, em areas especificas que Waever et alli propuseram
como os setores politico, econdémico, societal, ambiental e militar, que ndo nos cabe

aqui expor minuciosamente, por desviar sobremaneira do escopo deste trabalho.

O circulo académico da Escola de Copenhague dialoga com o construtivismo de
Kratochwil (1989), certamente influenciado por seus estudos de atos de fala na
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constituicdo das normas e decisdes. Quando Kratochwil nos convida a entender as
regras que regem o discurso, para que possamos apreender a realidade, ou seja,
possamos compreender que “0 mundo ao qual nos referimos é produto dos discursos
que nos permitem nos referir a ele” (NOGUEIRA & MESSARI, idem: 170), oferece-
nos um quadro analitico em que novos conceitos buscam expressar o significado de uma

dada realidade, sem as amarras das teorias positivistas tradicionais.*

Todo esse aparato tedrico-construtivista ajudou a expansdo dos conceitos em
diversas areas do conhecimento, bem como permitiu uma justificativa mais sélida para a
transversalidade e para a “circulacio de normas” entre os variados regimes™ no cenario
internacional. Entender a subjetividade dos padrdes analiticos tradicionais devera
auxiliar este trabalho de tese e facilitar a compreensdo da possibilidade de se ampliar
conceitos nas areas aqui propostas. As obrigacdes positivas ndo restaram alheias a essa
I6gica conceitual e adquiriram escopo para serem transpostas a outras instancias
cientificas e politicas e perscrutadas em diferentes eixos tematico-analiticos, estendidos
em seu significado original, para enfim tornar-se instrumento de transformacéo pratica

da realidade.
1.8 Considerac0es finais

Chegando ao final deste capitulo introdut6rio, em que buscamos apresentar de

forma coerente as razfes da pesquisa, 0s aspectos metodoldgicos e o0 marco tedrico, sem

* No tema da seguranca internacional, esse entendimento permitiu um debate proficuo entre as teorias
tradicionais e as novas perspectivas criticas que foram surgindo no ambito das concepg¢des pos-modernas
e construtivistas, conhecidas pela “vertente abrangente” (“wideners”), que defendiam o estudo dos temas
de seguranga para além das premissas tedricas realistas (TANNO, 2003). A vertente abrangente
contribuiu sobremaneira para a ampliagdo dos pressupostos tedricos do discurso da seguranca,
ultrapassando as fronteiras do estatocentrismo e das questdes miltares-estratégicas. Nesse contexto de
eventual “securitizacdo” e “dessecuritizacdo” temética, Ullman (1983) ja buscava expandir o tradicional
conceito de seguranca para as ameagas ndo-militares, como o meio ambiente, incluindo ai ameacas a
qualidade de vida dos cidaddos na sociedade (BISWAS, 2011: 5).

%0 Toma-se aqui a conceituacdo de regimes elaborada por Krasner (1982): “(...) international regimes are
defined as principles, norms, rules, and decision-making procedures around which actor expectations
converge in a given issue-area”. No entender do autor, deve-se considerar como ponto de partida que os
regimes tém sido conceituados como uma varidvel interveniente entre os fatores causais basicos e 0s
resultados e comportamentos. Young (1994) considera-os como institui¢cfes sociais que dirigem as a¢des
daqueles interessados em atividades especificas (ou conjunto de atividades). Para o autor, os regimes sdo
estruturas sociais e ndo devem ser confundidos com funcfes, embora as atividades dos regimes
contribuam para o exercicio de certas fungdes. Ja “regimes internacionais” seriam aqueles que pertencem
a atividades de interesse dos membros do sistema internacional, que na maior parte se realizam além das
fronteiras jurisdicionais de Estados soberanos.
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descurar de uma breve apresentagdo dos principais conceitos a pautar o texto elaborado,

nédo poderia deixar de citar o percurso pessoal que originou a pesquisa.

A ideia deste trabalho de tese surgiu de uma inquietacdo do pesquisador quanto a
validade e efetividade das premissas tedrico-conceituais que pautam os principais
preceitos da area das RI, do DIP e do DIMA a respeito do tema da intervengdo. As
mudancas no Sl, nas ultimas décadas, e a expansdo conceitual das analises no discurso
de seguranca, pela virada linguistica proporcionada pela inovacdo construtivista,
parecem ter dado renovado alento para se revisitar alguns elementos tradicionais

usualmente aceitos dos fundamentos analiticos daquelas disciplinas.

Esse reconhecimento da crescente interconexdo entre os sistemas social e
natural, a desafiar as estruturas convencionais e as “predisposi¢des politicas” por elas
informadas, tem contribuido para a descoberta de crescentes incongruéncias entre o
mundo politico, delineada pelas fronteiras territoriais, e 0 mundo natural, com seus
“ecossistemas interconectados”. Esse mundo complexo, caracterizado pela proliferacédo
dos novos atores e das regras por eles estabelecidas, com discursos diariamente sendo
elaborados, enquanto outros convenientemente esquecidos, para dar vazéo a interesses
geralmente imediatistas, vem sendo paulatinamente “esverdeado” (LIFTIN, 1999) com
os desdobramentos da politica internacional e o surgimento de novas realidades que

pdem em discusséo a prevaléncia do Estado-nacao e seu tradicional atributo soberano.

Os capitulos que seguem buscam revisitar essa nova ordem internacional,
dindmica e controversa, que se apresenta ao pesquisador. A proliferacdo dos atores e a
circulagdo normativa tornaram a dualidade do século passado anacrbnica e 0s
pressupostos analiticos mais complexos. A epistemologia positivista parece ndo mais
responder com a mesma facilidade aos questionamentos de um ambiente anarquico
realista, em que os Estados se padronizavam as teorias comportamentalistas
psicoldgico-subjetivistas, para explicar com modelos tedricos simplificados a realidade

gue os sustentava.

Com relacdo aos desastres ambientais (nosso objeto de estudo), a busca por
analises explicativas de novos fendmenos que justifiguem o emprego das obrigacdes

positivas resulta em dificuldade mais peculiar, em razdo da lacuna bibliografica e da
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“securitizacdo” ainda limitada do tema, na concepgdo da Escola de Copenhague, a
respeito de sua pratica na area ambiental pela natureza esporddica e emprego ainda
idealizado (ndo positivado). Muito embora sua securitizagdo caminhe em paralelo as
politicas globais de protecdo do meio ambiente, a questdo das “intervencdes verdes”

carece, todavia, de maior atencdo académica e politica, para ndo mencionar normativa.

Em busca da relacdo entre seguranca e meio ambiente, e em que momento passa
a ser “securitizado” no cenario internacional, Biswas (idem) questiona retoricamente:
“seria, entdo, 0 meio ambiente uma ameaca a seguranca? ”. Constitui essa uma das
indagacOes mais prementes que buscaremos responder no decorrer da tese, a comecar
pela compreensdo da ordem internacional contemporanea e de seu subsistema, a OAl,

que nos serve de cenario e campo analitico. Boa leitura!
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CAPITULO Il
A ORDEM GLOBAL CONTEMPORANEA:

NOVOS DESAFIOS DE SEGURANCA GLOBAL
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I1. A Ordem Global Contemporénea: novos desafios de seguranca

global

“Globalism and nationalism need not be viewed as opposing trends,
doomed to spur each other on to extremes of reaction. The healthy
globalization of contemporary life requires in the first instance solid
identities and fundamental freedoms. The sovereignty, territorial
integrity and independence of States within the established
international system, and the principle of self-determination for
peoples, both of great value and importance, must not be permitted to
work against each other in the period ahead. Respect for democratic
principles at all levels of social existence is crucial: in communities,
within States and within the community of States. Our constant duty
should be to maintain the integrity of each while finding a balanced
design for all.”

“An Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and
peacekeeping” (A/47/277 - S/24111, 17 June 1992)

2.1 Consideracdes iniciais

Assumindo-se o protagonismo do Estado com suas diversas faces ao longo da
historia, ndo ha como iniciar o presente trabalho sem que se busque avaliar a evolugédo
da ordem internacional e as transformacdes por que passou o globo nas ultimas décadas.
Essas mudancas levaram a diferentes perspectivas com relacdo ao Estado nas Ciéncias
Sociais, revisitando 0 conceito de soberania, e aos aspectos materiais e humanos que
conformam os diversos niveis de andlise nas RI. Essa discussdo, no nivel do sistema,

relaciona-se diretamente com o que se convencionou chamar de “globalizaco”.>*

Muito embora partamos na pesquisa de uma perspectiva realista interestatal para
buscar auferir a compreensdo da OAI, em situagdes especificas de desastres ambientais,

°1 E interessante notar a influéncia do tema do transnacionalismo no pensamento de autores da escola
francesa nessa onda globalizatéria, dentre os quais Bertrand Badie. Parte de sua obra trata de assuntos
relacionados com a construcdo artificial dos Estados e as implicagcBes quanto aos aspectos sociais e
culturais, o que o aproxima das tendéncias construtivistas. Para Badie (1999), a crise de legitimidade dos
Estados ndo-Ocidentais € o resultado de uma contradicao entre a pratica de “importacdo” dos Estados e da
imposicéo e da pratica de uma vida politica de acordo com outra légica e racionalidade. A legitimidade
desse Estado “importado”, em crise, afetaria diretamente o sistema internacional. E aqui que o
“internacional” adquire importancia, pois se incorpora & anélise politica do transnacional elementos
tradicionalmente integrantes, agentes novos e niveis de andlise.
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reconhecemos que a realidade da globalizacdo somente pode ser apreendida em sua
plenitude pela andlise da interacdo de variados atores na composicdo do Sl
contemporaneo, para além da figura do Estado como unico ator a influenciar a politica
global hodierna (em consonancia com a perspectiva de sociedade maximalista-
consesualista). Sendo assim, percebe-se que a estrutura do SI contemporaneo redefine
também o papel do Estado, em uma “via de mado dupla”, por uma co-constitui¢do social.
Da interacdo entre os sujeitos das relacdes internacionais emerge a pluralidade de
interesses que conformam a politica mundial. Os dois niveis de analise - domestico e
internacional - vém sendo revistos em razdo da emergéncia desses novos atores, como
as redes transnacionais, as comunidades epistémicas®, os regimes, as ONGs, entre
outros. Novas perspectivas entram em cena, essenciais para entender e explicar as
transformacdes materiais e discursivas da evolucdo de conceitos em diversas areas do

contexto internacional, como Seguranga e Meio Ambiente.

Neste capitulo, avaliaremos inicialmente as consequéncias desse pProcesso
globalizatorio para a formacdo do quadro tedrico securitario que se seguiu ao final da
Guerra Fria, de modo a conhecer a causalidade histérica que proporcionou a
proliferacdo dos agentes nas relagBes internacionais e a diversidade tematica nos
estudos académicos e na pratica diplomatica diaria dos Estados-nacdes. Neste breve
percurso descritivo, propomos uma avaliacdo histdrica centrada no espectro sociolégico
francés e na perspectiva brasileira (BADIE, 1992, 1995, 1999; SALAME, 1996;
VIOLA, 1996; LAROCHE, 2000; DEVIN, 2002; BARROS-PLATIAU, 2004, 2004b;
SMOUTS, 1998; DURAND et al, 2007; FONSECA, 2006; CERVO, 2007), em
consonancia com uma abordagem teorico-conceitual da Escola Inglesa, com relacéo ao
paradigma consensualista co-constituido na sociedade global contemporénea. Uma
analise desse ponto de vista preocupa-se mais com o Sl e com os efeitos das alteracfes
sistémicas na estrutura da ordem global, como a intensificacdo do transnacionalismo

com o surgimento de novos atores, do que com as lentes tradicionais explicativas que

52 Haas (1992:3) caracteriza a comunidade epistémica como composta por profissionais (cientistas,
politicos, empresarios, entre outros) que trabalham para avancar determinada area de conhecimento, como
instrumento de implementacdo de politicas, além de compartilharem valores e principios normativos
comuns. Compartilham, ainda, maneiras de conhecer, padrdes de raciocinio e compromissos com a
producéo e aplicacdo do conhecimento.
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pautam o0s aspectos centrais dos niveis de analises somente no doméstico e

internacional.

Entre os novos desafios da seguranca global, que alteram o papel do Estado nas
relacbes internacionais, apresentam-se as crescentes ameagas a soberania como
elemento basilar da conformacdo dos Estados como atores da OAIl. N&o se pode
desconsiderar que a ordem pds-Guerra Fria, edificada nos ultimos quase trinta anos por
um movimento simultaneo de ameacas e reafirmacfes dos principios que pautaram a
formacdo soberana estatal, passu por mudangas significativas na temética sobre
seguranca, antes uma prerrogativa estatal. Conforme visto anteriormente, a securitizagéo
preconizada pelos adeptos do grupo de Copenhague adaptou-se para estimular um
debate renovado, em areas mais amplas que perpassassem o tema politico e estratégico,

para incluir a sociedade e 0 meio ambiente.

A securitizacdo do tema ambiental serd tratada em topico especifico (2.4),
devido a relevancia que atribuimos a questdo. Um recorte historico sera oferecido, de
modo a revisitar a literatura sobre o assunto nas diversas escolas de pensamento.
Atenc&o especial sera dada também a sua evolucdo no ambito multilateral e nas relagdes
interestatais, sem desmerecer, todavia, analise mais pratica de como o discurso da
extensdo do tema da seguranca para envolver a variavel ambiental vem sendo concebida

por seus defensores.
2.2 As Consequéncias da Globalizacéo

A globalizacdo como processo histdrico vem sendo estudada nas Gltimas
décadas de modo fecundo em diversas areas das Ciéncias Sociais, com suas multiplas
varidveis conceituais, que buscam entender o significado historico-factual e diretrizes
do fendmeno na constituicdo dos agentes e da estrutura do cenario internacional.
Preconizado pela escola francesa de pensamento sociolégico sob o epiteto de
mondialisation, seus fenémenos, caracteristicas, e busca de como o instrumento
analitico pode explicar a realidade internacional é alvo de variadas interpretacdes. O
conceito muitas das vezes é utilizado de forma enviesada para explicar as agruras
econbmicas e politicas por que passa de tempos em tempos a humanidade. Né&o

pretendemos discutir nos proximos paragrafos os beneficios e maleficios politico-
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econdmicos deste processo ainda em andamento, e sim centrar-nos em suas

consequéncias para o tema da seguranga internacional.

Tratar da questdo da mudanga climatica, do manuseio da energia atdbmica, da
poluicdo das aguas, dos conflitos transfronteiri¢os, do terrorismo, das financas exige
certa cautela, pois os resultados ndo se circunscrevem mais a parcelas reduzidas do
globo. Os conflitos e crises que assolavam regifes, a exemplo das humanitarias de
natureza étnica no Leste europeu e as econdmico-financeiras na Asia, nos anos 1990, e a
euro-atlantica de 2008, afetaram de modo simultdneo a seguranga internacional, por
seus aspectos transfronteiricos oriundas das consequéncias migratorias e pela faléncia
sucessiva de economias.* Todos esses fendmenos parecem alterar a percepcio de como
0s agentes na ordem global consideram as ameacas a serem “securitizadas”, em um
processo paralelo de “dessecuritizacdo” de outros temas menos prementes. Nenhum
processo exige uma analise mais complexa envolvendo a rapidez com que questdes de

seguranca sdo postas em discussdo do que a globalizacao.

Dessas mudancas se descortinariam um processo complexo e de natureza
multidimensional (VIOLA, 1996), contraditorio, por manifestar-se pela difuséo
planetaria de modos de producdo e de consumo capitalista. Citando Anthony Giddens
(1993), para quem a globalizacdo deve ser compreendida como uma “reorganizacao
tempo-espacial” nas relagdes sociais, Senarclens (1998) afirma que o fendmeno implica
0 avanco da modernidade que se passa no conjunto da sociedade internacional. Na ideia
da expansdo econdmica, vai além e elenca como caracteristicas do processo
globalizatério atual o crescimento das trocas internacionais, o aumento do fluxo dos
investimentos externos, a evolugdo dos mercados financeiros e a expansao das empresas

transnacionais.

Alguns topicos sdo comuns em qualquer discussdo sobre o alcance deste
fendmeno. Das diversas faces desse processo “multidimensional”, pretendemos nos
limitar a investigar trés, por suas consequéncias praticas no plano da realidade, ao
alterar concepcbes de ordem socio-securitarias relacionadas ao avango conceitual das

Obrigagdes Positivas no plano internacional: (1) as origens do fendmeno, a fim de

>3 Cf. Alfaia, Roberto (2008), dissertacdo de mestrado do autor, de cujo Cap. | foram extraidas algumas
consideraces utilizadas neste tdpico.
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conhecermos seus reflexos sobre a “virada” conceitual em curso; (2) o fortalecimento
ou diminuicdo do papel do Estado diante da globalizacdo; (3) e as relacGes entre os
governos e a sociedade civil, que tém sido responsaveis pela dindmica social que
envolve a busca de novas diretrizes e parametros para inclusdo de novos atores no
processo decisério internacional. Buscar conhecer esse processo e seus aspectos
auxiliara na compreensao do objeto de estudo da tese, uma vez que as mudancas sociais
e securitarias, com seus efeitos juridico-normativos, politicos e econdmicos, ndo se

encontram ao largo dessa evolugdo conceitual por que passamos atualmente.

Quanto ao primeiro dos questionamentos (origens), é constante discutir se a
globalizacdo é tdo somente uma simples continuacdo de um processo ja existente ou
uma ‘“novidade” resultante da derrocada da ordem bipolar anterior. O processo de
alteracdes substanciais na dinamica das relacdes na ordem mundial, oriundas do avanco
da ciéncia, das formas de se pensar a sociedade, do contato maior entre os individuos de
diversas nacdes, como consequéncia daquelas tecnologias nos sistemas de comunicacéo
e transporte, ocorreu com maior intensidade a partir da década de 1990. Ainda por
serem desmiucados, os anos daquele periodo séo de relevancia crucial para se entender
0 mundo contemporaneo, diante do que se convencionou ter sido criada uma ‘“nova
ordem global” (FUKUYAMA; 1992; HUNTINGTON, 1997; HELD & MCGREW,
2001; BAYLIS, 2004; HURRELL, 2007; HIRST & THOMPSON, 2009), conceito
polémico que, ainda hoje, desperta debates os mais variados em que se busca descobrir

a dimenséo daquelas mudangas.

O fim da ordem bipolar no inicio dos anos 1990 representou uma verdadeira
euforia politico-diploméatica e econémico-cultural. A natureza multipolar e
“multidimensional”, que passou a dar o tom do novo cenério internacional, incentivou
um debate fecundo sobre os rumos da politica entre as nacdes e da economia mundial,
muito embora ja houvesse alguma indicacdo de que um processo do género aconteceria
em breve, em razdo do avan¢o das telecomunicacdes e dos transportes, que viria a
“comprimir” a relagdo espaco-temporal (LAIDI, 1994; HARVEY, 2003).

No mundo globalizado, a integragdo politico-comercial resultou de um avango

na infraestrutura das comunicacgdes, proporcionando maior conexdo entre redes
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financeiras globais de forma instantdnea (CASTELLS, 1996; ANDREFF, 1996). A
revolucdo tecnoldgica nas telecomunicacfes e nos transportes p6s-1970 implicou a
possibilidade de intensificar-se a interacao entre atores de diferentes nacionalidades com
objetivos comuns. Surgiram também, com o aumento do fluxo de ideias e de pessoas, a
intensificacdo das forgas transnacionais e 0s problemas do género, que Estados-nacdes
pareciam incapazes de solucionar sozinhos devido aos amplos (e de longo alcance)

efeitos sobre diversas partes do globo.

Esse processo de redefinicdo das estruturas globais econdmicas, sociais e
securitarias, multidimensional e que apresenta tendéncias de reformulagcdo da atuacéo
dos Estados ndo € recente e suas origens sdao fontes de avida discussao académica.
Pierre de Senarcles (1998), critico da globalizacdo, avalia que o processo originou-se
antes mesmo da Guerra Fria, com as transformag6es econémicas “de grande amplitude”
que marcaram as estruturas das relagcfes internacionais. Keohane & Nye (1972; 1989),
de seu turno, consideram que a globalizacdo tomou forma com a “interdependéncia
complexa” interestatal e a natureza multifacetada do processo a afetar as tendéncias que
se descortinavam na década de 1970, em um mundo bipolar cujas diretrizes eram ainda
bem definidas pelas duas poténcias em jogo. Cervo (2007) e Barros-Platiau & GOois
(2004) entendem que o fendmeno seria bem mais antigo, remontando a séculos, com
origem nas inovacdes tecnoldgicas e na revolucdo industrial, embora se associe a

transformacdes econdmico-financeiras recentes.

Ainda que aceita como processo historico, a globalizacdo apresenta, no conceito
compartilhado entre parte das teorias que a definiram, caracteristicas sobre as quais
analistas e académicos divergem, em especial quando confrontados com a realidade
empirica dos fatos que convergem para desconstituirem as premissas dos adeptos da
ideia do transnacional e do fortalecimento do fator estatocéntrico soberano. Eventos
como as diversas crises humanitarias das Ultimas décadas e as intervengdes dai
advindas, somadas as crises econdmicas globais e aos ataques terroristas como o 11 de
setembro, fundamentados em um suposto “choque entre civilizagdes” (HUNTINGTON,
1997), servem de apoio aos argumentos dos refratarios da globalizacdo, que proclamam

o fortalecimento continuo do papel dos Estados na dindmica do poder politico mundial.
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Diante desse fendmeno, analistas passaram a refletir sobre a natureza do papel
do Estado nessa nova ordem, sobre o0 processo muitas vezes dicotomico da globalizagéo
sobre as soberanias e as estratégias estatais. Acreditava-se, de um lado, que o Estado
estava perdendo forca como ente soberano, diante de todos os desafios que agora
enfrentava a respeito de eventual perda de autoridade nas &reas politica, militar e
econdmica. De outro, pensava-se que a integracao - regional e global - constituiria uma
resposta dos Estados - no comando na ordem mundial - para direcionar ao seu critério
0s rumos da globalizacdo (na concep¢do de uma sociedade pluralista-minimalista). Em
vez de enfraquecidos, lideravam o processo em detrimento de organismos subestatais e
entidades ndo-governamentais (HOFFMANN, 1987).

Amado Cervo (2007) apontou essa dicotomia em uma analise sobre o fendmeno
da globalizacdo e seus tributarios, a integracdo e o papel do Estado nacional. O autor
recorda que os internacionalistas buscaram entender a transicdo da ordem global da
Guerra Fria as “linhas de forca” das relagdes internacionais, insistindo, de certa forma,
sobre 0 processo ora em discussdo, que teria atingido com forca os anos 1990. Tendiam
a aproximar a globalizacdo de outro processo que alcancava, na mesma intensidade, a
ordem mundial: a integragdo. Cervo avalia que os dois fendmenos eram vistos como
“tendéncias de fundo das relacdes internacionais, contribuindo para colocar em xeque
o Estado Nacional como forca profunda’ de mesma envergadura”. Contrariando, no
entanto, a conviccdo de que os Estado-nagOes estivessem em xeque, afirma que os
governos desempenharam funcgdes anteriores a transicdo pré-1990, agregando-as em

outras.

Para Francis Fukuyama (1992), o ocaso da Guerra Fria representou o fim da
Historia, pois os conflitos oriundos da bipolaridade que caracterizou a ordem mundial
até entdo deixariam de existir. As divisfes ideoldgicas teriam sido substituidas pela
cooperacdo pacifica entre os atores no cenario internacional. A abertura politica que
caracterizou o final dos anos 1980 fez-se acompanhar de uma nova onda de
liberalidades econémicas pela expansdo do comércio global e dos investimentos. A
interdependéncia politica e econdmica poderiam criar interesses compartilhados cuja

finalidade seria evitar novos conflitos e incentivar valores comuns. Essa visdo

54



idealizada de uma paz perpétua finalmente alcancével, como desejou Kant, ndo foi bem

aceita por todos.

Os céticos da globalizacdo apressaram-se em desafiar os paradigmas da nova
ordem que se estabelecia e a apontar para as contradi¢cbes nela existentes, oriunda do
capitalismo inconsequente e da reformulagéo das “forcas profundas” que dariam o tom
dos novos conflitos da década. Hirst & Thompson (2009), por exemplo, buscam
desmitificar a globalizacdo no tocante a expansao dos fluxos financeiros e das ideias,
voltando a dar relevancia para o papel dos Estados. Na mesma linha de Cervo,
argumentam que o mundo contemporaneo se caracterizaria pela regionalizacdo e pela
internacionalizacdo e tentam desmerecer a globalizacdo como processo historico. As
duas dindmicas seriam criadas pelos Estados, e ndo pela estrutura em que estdo
inseridos. Analistas mais céticos ultrapassam esse entendimento e afirmam que,
comparados ao periodo de 1870 a 1914 (HOBSBAWM, 1989), o0 mundo atual seria
muito menos globalizado - econdmico, politico e culturalmente - e caracterizado mais
pela crescente regionalizacdo e internacionalizacdo que pela globalizagdo (HAY, 2000;
HOOGVELT, 2001; GILPIN, 2001).>*

Lechner & Boli (2004) buscam explicar esse aspecto em termos de uma
“globalizacdo politica” em andamento. Os autores atentam para o fato de que, por ser o
globo organizado sob um unico tipo de unidade politica, com excecdo de algumas areas
como poucas coldnias ainda existentes de soberania limitada, j& demonstra um sinal da
globalizacdo. Sustentam que jamais na histéria da humanidade o mundo teria sido
composto por um mesmo tipo de unidade politica, 0 que indica ter-se tornado o

principio da soberania um aspecto nuclear da sociedade global, em que um modelo

> Qutro interessante ponto de vista a respeito da globalizacao refere-se ao de Andrew Linklater (1998),
que trata da natureza da mudanca do que denomina de “political community ”. O autor aponta o paradoxo
dos tempos modernos sob bases da globalizagdo econ6mica e politica, que ndo vem se fazendo
acompanhar da diminui¢do da fragmentacdo nacional. Linklater considera que a fragmentacdo de muitos
entes politicos e a diversidade de crengas religiosas seriam 0s propulsores das transformacfes das
comunidades politicas. Ressalta a ocorréncia da fragmentacdo estatal principalmente em regiGes
subdesenvolvidas (Third World regions), responsavel por crescente nimero de catastrofes humanitérias e,
por que ndo, ambientais, vem levando muitos analistas a avaliar se as “democracias liberais” teriam
efetivamente o dever de auxilio aos “failed states”, ai incluidas as interven¢Ges humanitarias com o
objetivo de sanar constantes dendincias de desrespeito aos direitos humanos. Indo além, o autor aponta os
desafios da interconexdo global, em que formas inovadoras de comunidades politicas mais respeitadoras
das diferencas culturais internas e mais cosmopolitas que seus predecessores estariam mais presentes na
préxima fase da globalizagéo.
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particular de organizagdo politica alcancara um status como a mais “viavel, desejavel e

legitima” forma de estrutura politica.>

Contrapondo a uniformidade politica do Estado, mas ndo desmerecendo sua
relevancia politico-institucional, outro aspecto bastante debatido do processo de
globalizaco diz respeito & multiplicidade de atores no campo sociopolitico e cultural.>®
Com diversificados polos de poder que emergem na politica mundial, essa noc¢édo
obscurece de forma relativa o pensamento realista tradicional, que tem no aspecto
estatocéntrico um ator com forca de alterar ou manter a composi¢cdo do cenario
internacional. Os espacos de poder destacam-se cada vez mais pela criacdo de
organizacg0es internacionais (SEITENFUS, 2003; HERZ & HOFFMANN, 2004), redes
transnacionais, foruns multilaterais abertos a participacdo das ONGs, think tanks,
associagoes, entre outros (cf. KECK & SIKKINK, 1992; PRINCEN, 1994; RANJEVA,
1994; ARTS, 1998; CLARK, 1998; RISSE-KAPPEN, 1999; VILLA, 1999; NEIVA,
1999; BARROS-PLATIAU & GOIS, 2004; FONSECA, 2006). Os valores e normas
que pautam as atividades dos atores transnacionais em busca de objetivos comuns em
temas que afetam os cidaddos em todas as partes do globo parecem conjugar para

conformar uma sociedade civil transnacional.

A multiplicacdo dos atores nas relacdes internacionais ocorreu por conjugacao
de forcas, uma centripeta outra centrifuga. Com relacdo a primeira, destaca-se a criagao
de organismos de cardter multilateral como a ONU e a Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), além dos diversos mecanismos interestatais que contribuem para
diversificar a atuacdo dos Estados. Em carater centrifugo, mais ao espectro dos
movimentos sociais voluntérios, nota-se a infinidade de organizacfes internacionais

compostas por individuos da sociedade civil, como a World Wildlife Fund (WWF), o

® A globalizagdo seria caracterizada também por consideravel uniformidade extraida dos estados
soberanos em termos de objetivos, estruturas, programas, e operagdes internas, com responsabilidades
internacionais em temas como educagdo, salde, economia, entre outros, em paralelo as preocupacgdes
classicas dos Estados quanto a questbes de seguranca, defesa, e politica externa. Uma terceira
caracteristica da globalizagdo politica refere-se a emergéncia, nos Gltimos cem anos, das organizacdes
intergovernamentais, criadas para lidar com problemas os mais diversos e que envolvem um alto nivel de
interdependéncia entre as na¢des. (LECHNER & BOLI, idem)

% Seitenfus (2002) argumenta que a “multiplicacdo de atores” e a “complexidade da agenda
internacional” apresentam novos desafios para tornar eficaz o que chamou de ‘“solidariedade
internacional”. O autor aduz a tendéncia da crescente fragilidade do principio da soberania, no novo
contexto internacional, e & necessidade de se reformular as instancias decisdrias para enfrentar tal
fendmeno, de modo a evitar o perigo de intervengdo do “mais forte sobre o mais fraco”.
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Greenpeace e a Human Rights Watch, amplamente reconhecidas, inclusive pelos
Estados.”” A figura (2.1) a seguir, adaptado de Nye (2007), apresenta-nos uma nogo da
nova configuracdo entre governos e sociedade. Tal caracteristica traz a discussao um
conceito muito caro para as relacfes internacionais e para a fragmentacdo da sociedade
internacional, antes de cunho estatocéntrica: o transnacionalismo. Esse aspecto é
explorado por autores como Bertrand Badie (1999), cujos escritos tratam de assuntos
relativos a construcao artificial dos Estados e suas implicacBes sociais e culturais, em
verdadeiro esforco construtivista. Badie reconhece que a crise de legitimidade dos
Estados ndo-Ocidentais resulta de contradigdo entre a pratica de “importagdo” dos
Estados e da imposicao e da pratica de uma vida politica de acordo com outra légica e

racionalidade. A legitimidade desse Estado “importado”, em crise, afetaria o SI.

%" Barros-Platiau & Gois (2004) avaliam que uma das principais consequéncias da globalizag&o vem a ser
o “conflito entre normas e sujeitos de direito internacional publico”, 0 que levaria a indagacdes a respeito
da operacionalidade dos “referenciais de regulagdo”. Os autores pdem em evidéncia, juntamente com
Varella (2013), a efetividade da continuacdo de um direito internacional eminentemente estatocéntrico em
um mundo cada vez mais aberto a participacdo civil global. Barros-Platiau & Gois consideram que 0s
entes estatais crescentemente sdo chamados a “prestar contas” a outros atores da sociedade civil global
com identidades multiplas, em um “espago publico internacional.”
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Fig. 2.1: Relacéo entre Governo e Sociedade
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FONTE: Adaptado de Nye (2007)

Esse aspecto da multiplicidade dos atores vem para reavaliar, ainda que néo
deliberadamente, a relagcdo entre os governos e a sociedade. A construgéo discursiva da
ideia de um mundo global interfere naquilo que se entende empiricamente como um
sistema internacional fragmentado. O esforco de teorizar esse sistema passa pelo
arcabouco tedrico dos estudos sobre a globalizacdo e dos fatos internacionais, em razédo
da reelaboragdo continua dos conceitos. O realismo classico, por exemplo, ao
desconhecer o papel da multiplicidade de agentes na cena internacional, ndo poderia
alcancar uma analise mais promissora da atualidade das transformacdes ocorridas e que
culminaram no reconhecimento da legitimidade, ainda que parcial, da sociedade

internacional.
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Toda a doutrina sobre o cenério internacional contemporéneo, suas
caracteristicas, incertezas, evolucdes, decadéncias e faléncias da nocdo um dia
predominante dos Estados busca responder, na maior parte das vezes, ao verdadeiro
significado do processo globalizatorio e suas diversas vertentes sobre um dos elementos
centrais da existéncia do ente estatal, a situacdo de sua “soberania” na ordem
internacional. Os conceitos que surgiram como resposta as diversas crises humanitérias,
como “direito de ingeréncia”, “intervencdo humanitaria”, ‘“seguranca humana”,
“responsabilidade de proteger”, “ingeréncia ecologica” e “verde”, além de diversos
outros, remetem a necessidade de se redefinir - enquanto se rediscute - o conceito de
soberania e 0 perene paradoxo que envolve o tema da globalizagdo e seus principios

ontoldgicos de dissolucdo do Estado e de decomposicdo da ordem internacional.

S80 esses parametros que propomos rediscutir no proximo tépico. Entendemos
que a soberania se dilui com a multiplicidade dos foros de decisdo e com o
compartilhamento das regras e normas que por tanto tempo fundamentaram uma ordem
estatocéntrica nas relagcdes internacionais, mas a figura do Estado ainda permanece
basilar para a configuracdo de uma ordem global. O tema das intervences ambientais
comprova que, ainda com todas as alteragbes sistémicas em sua relagdo com as
sociedades, 0s governos permanecem na vanguarda da ideia de que deles emanam as
fontes de seguranca. O construtivismo securitario, embora inclua elementos adicionais
de andlise a parte do centralismo estatal, confere aos governos a “audiéncia” para

determinar as potenciais “ameacas” do ponto de vista da securitizagéo.

Inexiste tendéncia de que, ao menos na area ambiental, onde o transnacionalismo
surge com forca nas Ultimas décadas, os Estados deixem de conformar normas que
regulamentem o trato societario entre governos e sociedades. Porém a construcdo de
consenso parece muito mais ardua, e agendas importantes como a do clima e de
florestas estdo travadas ha anos, com fraca expectativa de uma acéo coletiva eficaz para
0 curto prazo. A redefinicao das regras do S, atributo das fontes de direito tradicionais,
pautadas nas legislacbes e nos preceitos consuetudinarios, sdo predominantemente
estatais, apesar da influéncia de outros atores no processo. A globaliza¢do, com todos os
aspectos naturais de alteragdo dessa ordem, tem decerto contribuido para a reformulacéo

do conceito de soberania, em um processo dicotdmico de ameagas e reafirmagoes.
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2.3 Soberanias ameacadas e reafirmadas

Norberto Bobbio, em seu “Dicionario de Politica” (1986), define soberania em
seu sentido mais classico como o monopolio internacional da forca; o poder de garantir,
em Ultima instancia, a eficacia de dado ordenamento juridico. Sendo a garantia das
relagdes pacificas dentro do Estado, a soberania é, segundo Bobbio, também causa da
guerra nas relacOes interestatais. O autor argumenta que, na arena internacional, a
soberania estatal significa, em realidade, que o Estado néo se sujeita a quaisquer leis que
Ihe sejam impostas por uma autoridade supra-estabelecida. Essa caracteristica da
soberania resulta em que, na auséncia dessa autoridade (como ocorre no ambito
doméstico estatal) que imponha um ordenamento juridico para regular as relacdes entre
seus congéneres, 0s Estados recorrem ao uso da for¢a, como uma “raiz profunda da

politica de poténcia, da guerra, do imperialismo ” (idem: 1089).

A soberania constitui, assim, o apanagio do Estado. Sua posse gera
automaticamente para o titular consequéncias diretas, conferindo-lhe uma “identidade
corporativa” no interior de uma ordem juridica internacional. A soberania é quem dita,
no direito internacional, a personalidade juridica estatal. Sendo um atributo da
soberania, pode-se entdo afirmar que inexiste Estado sem uma personalidade juridica
nela pautada. Uma vez soberano, o ente adquire uma série de competéncias e
capacidades, regulamentadas juridicamente, que fazem parte da prdpria identidade,
entre elas a de produzir atos juridicos internacionais, de ter imputado contra si fatos
ilicitos, acesso aos procedimentos contenciosos internacionais, de tornar-se membro de
instituicGes multilaterais e de estabelecer relacbes diplomaticas e consulares com outros
entes soberanos (MAZZUOLLI, 2006; DUPUY, 2008).

O termo “soberania” pode ser encontrado nas mais diversas disciplinas
académicas e no vocabulario de areas tdo vastas como Politica e Direito, Diplomacia e
RI, constituindo sempre relevante tépico de interesse que estimula discussbes e

controvérsias as mais diversas.”® A ideia de soberania é indissociavel daquela de

%8 Nagan et alli (2003) apontam as dificuldades intelectuais de se decifrarem as “gradacdes sutis™ tipicas
do termo “soberania” em cada uma daquelas disciplinas e elenca diferentes significados para o conceito,
entre eles: 1. Soberania como um monarca personalizado; 2. Soberania como um simbolo para poder
absoluto e ilimitado; 3. Soberania como um simbolo de legitimidade politica; 4. Soberania como um
simbolo de autoridade politica; 5. Soberania como um simbolo de auto-determinagdo e independéncia
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desenvolvimento das estruturas do Estado moderno. Em seus primordios, relacionava-se
diretamente ao direito divino ilimitado dos soberanos sobre seus suditos. Jean Bodin
(1530-1596) a denominava “La puissance absolue et perpétuelle d’une République”. O
“principe” era, entdo, o garantidor da ordem politica, pelo livre direito de criar leis,
interpreta-las e executa-las (SENARCLENS, idem: 7).

Em sentido moderno, o rei detinha os trés poderes necessarios para a existéncia
da soberania interna do Estado. A doutrina da soberania também foi estudo central na
obra de Thomas Hobbes (1588-1679). A semelhanca de Bodin, as duas caracteristicas
da soberania - face interna e externa - adquirem relevancia como objeto de anélise
marcada pelas dissensdes internas e as guerras de religido europeias do pds-medievo.
Na obra maior do escritor e filosofo do absolutismo, “Leviatd”, o homem torna-se o
lobo do homem quando se encontra & margem de uma sociedade dominada pela figura
do soberano.

Séculos depois dos adeptos da “teoria divina” da soberania, filosofos iluministas,
como Jean-Jacques Rousseau e Alexis de Tocqueville, ou mesmo John Locke e o Baréo
de Montesquieu, dardo o novo tom da soberania fundadora do Estado moderno, no
momento em que o homem se torna paulatinamente protagonista como objeto de anélise
na Ciéncia Politica. Segundo Senarclens (idem: 10) “a transferéncia da soberania ao
povo é precedida e acompanhada de uma relevante reflexdo doutrinaria sobre os
mecanismos constitucionais e os procedimentos necessarios a realizacéo da liberdade
politica, notadamente sobre os arranjos institucionais que dao consisténcia ao poder
dos cidadaos e a sua representacdo no ambito das instituicbes que encarnam a ideia de
nagdo.” (traducdo livre do autor)®® Nas doutrinas de John Locke e do Bardo de
Montesquieu, 0 exercicio da soberania sera subdividida na triparticdo do poder politico

(Executivo, Legislativo e Judiciario). Assim, na Constituicdo do Estado soberano,

nacional; 6. Soberania como um simbolo de governanga e ordem constitucional; 7. Soberania como
critério de validac@o jurisprudencial dos sistemas juridicos; 8. Soberania como um simbolo da
personalidade juridica da igualdade soberana; 9. Soberania como um simbolo de “reconhecimento”; 10.
Soberania como uma unidade forma de um sistema legal; 11. Soberania como um simbolo de poderes,
privilégios e imunidades; 12. Soberania como um simbolo de competéncia jurisdicional; 13. Soberania
como um simbolo de competéncias basicas de governanga.

% No original: “(...) le transfer de la souveraineté au peuple est pourtant précédé et accompagné d une
importante réflexion doctrinale sur les mécanismes constitutionnels et les procédures nécessaires a la
réalisation de la liberté politique, notamment sur les arrangements institutionnels donnant consistance au
pouvoir des citoyens et a leur représentation au sein des corps constitués qui incarnent la nation. ”
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idealmente oriunda do clamor popular e da participacdo dos cidadaos, subjaz a ideia

moderna de soberania.

O conceito classico de soberania vem sendo crescentemente contestado, nao
tanto em seus atributos, mas no significado para o sentido, também tradicional, de
Estado. As transformagdes econémicas e politicas oriundas do processo globalizatério
podem ser apontadas como fonte da eventual eroséo parcial da ideia classica de Estado.
David Lake (2003: 303-323) acredita que esse processo vem influenciando, nos circulos
académicos, o estudo da soberania a ponto de o conceito vir a passar por uma “mini-

renascenca”.®

Essa crise atinge diretamente a perspectiva da soberania encontrada nos escritos
dos autores realistas e neorrealistas das Rl e também o0s conceitos tradicionais de
seguranca. Para os realistas classicos, a soberania é entendida como um atributo pratico
da existéncia estatal, idealizada ainda no Tratado de Westphalia (1648), “denotando a
existéncia de uma autoridade suprema sobre um certo territorio, cuja ideia-chave seria
a de que a soberania requer uma hierarquia politica tGnica”.®* Essa teoria inicial
unitéria da soberania foi transposta, j& nos tempos atuais, para a teoria dos niveis do
sistema nas RI, onde a no¢do de “anarquia” ganharia novos adeptos (cf. BULL, 1977;
WIGHT, 1979).

Em Problematic Sovereignty: contested rules and political possibilities (2001),
Stephen Krasner levanta a questdo sobre em qual extensdo os atuais arranjos
institucionais, regras e principios associados a soberania inibem a solugdo de algumas
das questbes mais prementes na ordem global contemporanea. Questiona se essas regras
podem ser desviadas ou ignoradas ou se elas se apresentam como uma insuperavel
barreira para soluc@es estaveis, reconhecendo a dificuldade de se analisar o conceito de
soberania em razdo da variedade de acepcOes nas diversas areas do conhecimento, que
implicam desdobra-lo em facetas diferenciadas. Muito embora o poder e preferéncias de
atores estrangeiros eventualmente limitem as opdes disponiveis de um Estado qualquer,

soberanias ndo sdo limitadas (constrained), no entender do autor, em razdo de atores

% ake (idem) considera que a crise com o conceito da soberania advém de seu principal aspecto, a
hierarquia, que constituiria um verdadeiro dead horse no estudo e na pratica da politica internacional.
61 - -

Idem, ibidem.
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externos que tenham controlado suas estruturas de autoridade doméstica. Na evolucéo
de um ambiente anarquico, o sistema internacional contemporaneo criou suas proprias
regras e atores, em que Estados soberanos seriam os “blocos formadores”, as unidades
basicas do moderno sistema estatal. Nesse sistema de soberanias plenas, os Estados sao
unidades territoriais com independéncia juridica, ndo se sujeitando a quaisquer

autoridades externas.®?

Um dos desafios modernos a soberania no cenario internacional contemporaneo
refere-se a diversidade de atores que buscam sobrepor as regras convencionais do
jogo.®® Alguns autores sio refratarios a ideia de uma soberania absoluta, como Gardner
(2011), que aponta para o retorno a discussao primaria do conceito de soberania na OAl,

a fim de fazer frente as novas ameacas securitarias no ambito do meio ambiente.

Deve-se considerar que aqueles desafios ao conceito de soberania séo inerentes
ao atual estagio das relagcdes internacionais, como vimos anteriormente ao analisar a
influéncia da globalizacdo sobre a figura do Estado. Tomando como ponto de partida a
natureza das novas ameacas, securitizadas ou ndo, percebemos que os entraves impostos
aos Estados de pensarem estrategicamente em questfes militares-defensivas ndo mais
parecem assemelhar-se com as tradicionais percep¢des do que representava um perigo
ao seu territério. A razdo para tanto encontra-se nas caracteristicas dessas novas

ameacas, que levam os tomadores de deciséo a reavaliarem seus célculos diante de uma

%2 Em esforco de limitar a quantidade de formas como o termo “soberania” tem sido utilizado, Krasner
oferece uma tipologia de quatro significados da nocdo de soberania: “interdependente”, como a
habilidade de os Estados controlarem movimentos transfronteiri¢os; a “doméstica”, relacionada as
estruturas de autoridade dentro dos Estados; a “westphaliana”, no tocante a exclusdo de fontes externas de
autoridade tanto de direito quanto de fato; e a “legal internacional”, referente ao reconhecimento mituo
dos Estados.

83 Como desafios anteriores, Krasner (idem) sustenta ndo haver possibilidade de superar a ordem
soberana. O autor cita entre os atores a propria Unido Europeia, que, enquanto coexistindo
“confortavelmente” com institui¢des no cenario internacional, sobrepde as soberanias Westphaliana e a
“international legal sovereignty”, bem como altera as estruturas domésticas de autoridade de seus
membros, incluindo o abandono de seus direitos de controlar os fluxos transnacionais em diversas areas.
Aponta, ainda, as organizagdes internacionais, como as Nac¢des Unidas, o Fundo Monetério Internacional,
0 Banco Mundial, entre outros. Krasner reconhece o carater voluntario da adesdo as normas de muitas das
institui¢des financeiras internacionais, e que tais atos comprometem a autonomia doméstica dos Estados,
mas como ele mesmo afirma “better to get the money and acknowledge external involvement in domestic
authority structures than to reject such involvement and be impoverished.” As organiza¢fes nao-
governamentais, nas Ultimas décadas, tém sido vistas igualmente como um desafio a soberania estatal. A
propagacdo do ideério da democracia e as mudancas tecnoldgicas fazem com que as atividades daquelas
organizacOes operem nos e entre 0s Estados de modo “saliente” (idem: 246).
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nova varidvel analitica, a ambiental. Como funcionaria essa reordenacdo das ameagas

ambientais na préatica?

Os efeitos de problemas ambientais raramente estdo confinados ao territério de
um Estado, por serem transnacionais. Do ponto de vista juridico, para a maioria dos
casos de danos ambientais transfronteiricos é prevista reparagdo e responsabilidade
estatal, haja vista que a um ente ndo é dada a permissdo de realizar atividades na
“jurisdicdo domestica” (KRASNER, 2001) que prejudique o territério de um outro
(KISS & SHELTON, 1997). David Held (2003) vai além nas consideracGes acima sobre
soberania e considera que o sistema de Estados soberanos tornou-se um “emaranhado”
complexo de regras que evoluiram para assegurar a concep¢do de uma ordem estatal
como uma sociedade internacional de governos soberanos, em ideia comparavel a de
Hedley Bull (1977).

Andrew Hurrell (2007) ja avaliava que a crescente “seriedade” dos problemas
ambientais faz acreditar que as formas tradicionais de sociedade internacional sdo
inadequadas e que o sistema de Estados poderia estar caminhando para uma crise.
Hurrell argumenta que o Estado adquire cada vez mais uma natureza bifacetéria, quando
confrontado com tais problemas, sendo ao mesmo tempo grande e pequeno: “too big for
the task of devising viable strategies of sustainable development which can only be
developed from the bottom up; and too small for the effective management of global
problems such as combating global climate change or protecting biodiversity which by
their nature demand increasingly wide-ranging forms of international cooperation.”
(idem)

O autor apontou trés argumentos no que tange a inabilidade da comunidade
internacional em solucionar “desafios ecoldgicos”. O primeiro referir-se-ia ao sistema
de Estados como um todo. Dessa perspectiva, tal sistema estaria em crise ou
“disfuncional” por ndo prover mais um quadro politico vidvel que proporcione o
gerenciamento coletivo do meio ambiente global. Um segundo argumento aponta para
o fato de que um nimero crescente de Estados (individualmente) ndo é mais capaz de
prover uma ordem local e um grau adequado de gerenciamento ambiental dentro das

proprias fronteiras. O ultimo, sinalizou como além da capacidade pratica da figura
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estatal em lidar efetivamente com esses novos desafios. Hurrell, assim, avalia que os
problemas ambientais estdo “erodindo” o apelo normativo estatal e sua ideia como o

foco primario das “lealdades humanas”.

Para o socitlogo John Boli (2004), a soberania seria um “script” em que a mais
importante linha é a de que o Estado tem o direito legitimo de exercer sua autoridade,
podendo rejeitar alegacbes de autoridades oriundas de entes externos, ainda que com
consequéncias que remetam a ideia primaria de poder nas relacdes internacionais. Ao
comentar a problemaética da intervencdo e sua relagdo com a soberania, Boli assevera
que a préatica das intervencgdes tende a tornar-se crescentemente legitimas. No entanto,
os Estados concordariam em compartilhar autoridade para preservar seu controle em
face do processo de globalizacdo econdmica, de clamores pela universalidade dos
direitos humanos e cidadania e da crescente saliéncia das normas transnacionais que

tendem a “‘sobrepor” o controle doméstico estatal.

O conceito de soberania, pela mutacdo por que vem passando, oferece
perspectiva renovada para uma discussdo mais proficua de seus atributos, entre eles o
tema da seguranca. Se antes a seguranca se referia naturalmente aos aspectos militares e
estratégicos de defesa do territério ou ao fortalecimento da economia, nas relacdes
internacionais contemporaneas assiste-se hoje a paulatina e irreversivel extensdo do
conceito para incluir varidveis ambientais e sociais. A securitizacdo do meio ambiente
relaciona-se diretamente com essa evolucdo do significado do conceito de soberania e
sera assunto do proximo tdpico. Pensar o tema das obrigacdes positivas no cenario
internacional, para além da reafirmacdo do conceito da soberania e do papel central dos
Estados na ordem ambiental, passa pelo reconhecimento de que o meio ambiente

adquiriu forma mais ampla, ao incluir a seguranca como atributo inerente de sua analise.

2.4 A securitizacdo do tema ambiental

Propomos aqui explorar a literatura da evolugdo do tema securitario a luz da
inclusdo da variavel ambiental. Buscaremos demonstrar como foi construida

socialmente a relacdo entre as duas varidveis e como as influéncias politicas e
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cientificas trabalham conjuntamente para conformar a ideia de que o meio ambiente

cada vez mais se torna um tema imprescindivel nas relacdes internacionais.**

Para alem dos efeitos dos desastres ambientais sobre a economia dos paises,
devemos analisar até que ponto as crises envolvendo a varidvel ambiental sdo causas
primarias de conflitos. Dupont (1998) avalia que ndo. O autor reconhece que questdes
ambientais interagem diretamente com causas mais diretas do conflito de forma a
estender ou “complica-l0”, mas sem ser a causa primaria. Em contraposicéo, Biswas
(2011) aponta para a natureza avangada de alguns Estados, cujas instituicdes de
seguranca atuais estdo modernizadas e adaptadas a situacGes de gerenciamento de crises
advindas de desastres naturais ou programas de recuperacdo. O autor utiliza-se de
sofisticada linha argumentativa e considera salutarmente o crescente apoio que paises
como Estados Unidos, Alemanha, Franca, China, entre outros, tem dado a temas como
mudanca climatica, de que sdo exemplos as variadas fontes de pesquisa fundadas sobre

documentos estratégicos de suas For¢cas Armadas.

Com o final da Guerra Fria ndo somente novas diretrizes para as politicas
externas dos paises estavam postas, como também uma reavaliacdo dos conceitos que
baseavam suas estratégias de seguranca, por estarem convenientemente envolvidos ao
lado de um dos contendores (GADDIS, 1998). Muito embora ja na década de 1970 a
revolucdo tecnoldgica ja anunciava mudangas no contexto internacional (KEOHANE &
NYE, 1989), somente com o fim daquela ordem pdde-se construir um verdadeiro

arcabouco conceitual nos foros internacionais. O globo, a partir de entdo, passou a

® Revisitando brevemente a literatura, nota-se a perspectiva interdisciplinar sobre estudos de seguranca e
meio ambiente, que realca nos dias atuais a necessidade de simbiose entre os conceitos. A evolucdo
tematica ndo foi simples e acompanhou pari passu o reordenamento discursivo das RI, no que concerne
aos desdobramentos tedricos das principais linhas do pensamento. A analise realista sobre seguranca
desconsidera 0 meio ambiente como um problema de interesse a ser debatido na teoria, tendo em vista a
centralidade do Estado na ordem global, dotado de personalidade que Ihe garante exercer premissas de
for¢ca em prol da sobrevivéncia. Assim, o tema ambiental passou a ser considerado nas discussdes
académicas com autores pos-realistas e construtivistas, como em Hassan (1991), que discutiu a
importancia da variavel ambiental para a economia dos Estados, quando analisou as consequéncias dos
desastres ambientais para o crescimento econdémico, ou le Prestre (2000, 2005), quando analisa 0 meio
ambiente com as lentes politicas (Ecopolitica Internacional), buscando estabelecer uma relagéo entre a
degradacdo de recursos naturais e conflitos. Ndo devemos desmerecer que mudancas ambientais reduzem
as oportunidades econdmicas de um determinado ator, em razdo de deslocamentos demogréaficos internos
transnacionais, causadores de tensGes transfronteirigas, dai o interesse crescente igualmente da teoria
econdmica em explorar essa relacdo entre temas, como Mudanca Climatica e Biodiversidade, nas
estruturas produtivas e nas relacGes interestatais.
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enfrentar problemas antes ja existentes e cruciais, mas relegados a um dos polos de

1.5 As discussdes sobre o

poder global e dificilmente solucionados no &mbito multilatera
conceito de segurangca ganharam novos contornos e concepgdes, como Seguranga
Humana, passaram a dar o tom da literatura e a serem aceitas pelos académicos,
politicos, diplomatas e outros setores da sociedade, ainda que sob variadas e

convergentes perspectivas (UNDP. Human Development Report, 1994).

O conceito de seguranca usualmente esteve atrelado as concepcdes realistas de
poder e interesse nacional. H& algumas décadas, dizer que o impacto ambiental da
degradacdo - ou as consequéncias da mudanca climética - pudesse entrar na analise dos
decision makers seria algo inusitado. Hoje, ao contrario, ndo é possivel discutir
seguranca internacional sem que se considerem questdes como desmatamento, mudanca
climética e desastres ambientais. A mudanca de paradigma e das dimens@es daquele
conceito fez-se acompanhar de reformulagdes epistemoldgicas nos estudos dos temas
internacionais, que a definiam até entdo pautadas no tradicional realismo politico, no
qual o termo se fundamentava quase que exclusivamente em relacdes de poder. Com o
advento das concepcOes pds-realistas e o0 desafio ao estatocentrismo e ao interesse
nacional, como as razbes da l6gica existencial das relagbes internacionais, um esforco
de redefinicdo da seguranca, em parte para amplid-la e incluir novos temas, foi
realizado. Nesse contexto de redefinicdo dos pressupostos do conceito, para torna-lo
mais proximo da pessoa humana, o meio ambiente esteve entre o0s topicos cuja

“securitizacdo” foi largamente aplicada.

Ullman (1983) foi um dos pioneiros na busca desse “alargamento” conceitual
das ameacas tradicionais para compreender as ameacas ndo-militares. Ao incluir novos
componentes as ameacas, em especial estudos relativos a qualidade de vida dos
cidaddos em sociedade, revolucionaria as pesquisas sobre seguranca internacional. No
ambito multilateral, a Conferéncia Internacional sobre a Relacdo entre Desarmamento e
Desenvolvimento, organizada pela AGNU, no final da década de 1980, inaugurou a

elevacdo do tema das ameacas nao-militares a segurangca nas mesas de negociacgdes

% Naquele periodo, 0 foco do multilateral passou para o Oriente Médio, em razdo da nova ordem
unilateral norte-americana, e também para o continente asiatico, pela emergéncia da China e da india. A
América Latina e a Africa, nesse contexto, restaram relegadas ao esquecimento. Como resultado, paises
como o Brasil investiram no &mbito regional, de modo a alavancar sua politica externa.
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globais (BISWAS, idem: 5). Anos depois, a questdo das crises econdmicas seria
considerada uma ameaca a Seguranca Humana, pelo Relatério das Nagdes Unidas sobre
0 Desenvolvimento Humano (ALVES, 2010).

A securitizacdo do tema ambiental ndo ocorreu como um processo simples e
envolveu uma miriade de opiniBes polarizadoras quanto a extensdo do conceito. Cada
ponto de vista seria defensavel a partir das diferentes escolas de RI, do realismo
tradicional aos pds-positivistas e construtivistas. Ao retomar os ensinamentos do circulo
de Copenhague a respeito das problematicas apontadas no setor ambiental, pretendemos
debrugar-nos sobre a incerteza quanto as politicas produzidas por aquelas questdes.
Discordamos do ponto de vista de Waever et allli (1998) de que os temas ambientais, ao
serem “securitizados” pela heterogeneidade dos atores existentes na area ambiental, sdo

limitadamente politizados.

Quando analisamos questdes envolvendo os desastres ambientais, percebemos
no plano empirico que as ameacas se tornam crescentemente emergenciais e distantes
das opinides de que os problemas ambientais possuiriam um prazo mais longo a serem
solucionados. Desastres ambientais como os ocorridos na central de Chernobyl
(1986/Ucrania) e Fukushima-Daiichi (2011/Japdo) requerem solucdes imediatas e
genuinamente céleres, sem paralelo aparente a outros temas da seara ambiental,
negociados nos foros multilaterais em outros ritmos, como a mudanca climética, a
biodiversidade e protecdo de florestas, para citar alguns. Um dos questionamentos que
surge ao pesquisador, ao tratar de questdes relacionadas as obrigacdes positivas relativas
ao meio ambiente, passa pela busca de se conhecer o nivel a que alguns temas sdo mais
“securitizados” que outros. A transnacionalidade da tematica ambiental, no sentido de
que diversos outros atores buscam “‘securitizar” o meio ambiente de forma exagerada,
torna falho o argumento quando se trata de questdes ambientais cuja intervencdo seja o

unico meio de salvaguardar o territério e a populacdo de um determinado Estado-vitima.

Diante de tais contesta¢Ges, ndo h4 como concordar com autores que admitem
gue o meio ambiente ndo constitua causa primaria de conflitos interestatais, como
defende Dupont (1998). Questdes ambientais, embora interajam com causas mais

diretas de conflito, de modo a prolongar ou complicar disputas existentes, também
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podem ser fontes de conflitos. O argumento de Waever & Brock (1997), que
presumivelmente identificaram uma relagdo entre militarismo e meio ambiente como
“contraproducente”, parece ndo corresponder a realidade, por acreditarem que as
instituicOes tradicionais de defesa controladas pelo Estado ndo possuem instrumentos de
cooperacdo ou auxilio para lidar com acidentes naturais. O entendimento dos autores,
portanto, desatualizou-se diante das configuragdes multilaterais e regionais cada vez

mais atentas para a securitizacdo ambiental.

Instituicbes do sistema securitario internacional como a OTAN passaram a
atribuir maior relevancia aos desafios que emanam da tematica ambiental.
Fundamentada em uma definicdo alargada do conceito de seguranca, reconhecem que
fatores politicos, econémicos, sociais e ambientais, para além dos tradicionais
parametros, sdo também causas dos conflitos. Nessa perspectiva, a Alianca Atlantica
passou a incluir nos célculos de seguranca variaveis que partem de condi¢des extremas
de meteorologia e esgotamento de recursos naturais, até a poluicdo atmosférica e outros
fatores com probabilidade de tornarem-se fontes de desastres, violéncia e tensdes
regionais. A organizagdo, desse modo, busca correntemente maneiras de direcionar e
gerenciar riscos ambientais a seguranca em geral, bem como aqueles que influenciam

diretamente suas atividades militares.®

Em tal situacdo, encontram-se os fatores ambientais que podem afetar o
suprimento de insumos energéticos para as populacfes de areas afetadas e para seu
contingente militar, 0 que torna o tema energético um tépico de imediata preocupacao.
Dentre as atividades inovadoras da OTAN, pode-se citar 0 apoio aos paises-membros e
parceiros de auxilio a limpeza de estoque de armamentos defasados que representam
riscos para 0 meio ambiente e de remanescentes de armamentos utilizados em conflitos
presentes na natureza, responsaveis anualmente por elevado nimero de vitimas em todo

o mundo.®’

Se a percepcdo de que a variavel ambiental pode ser realmente concebida como
uma verdadeira ameaga, com importdncia em paralelo a outros temas securitarios

considerados “tradicionais”, quais as expectativas no campo regulatério e normativo

% Cf. www.nato.int/ (acesso em 15/06/2014).
®7 |dem (acesso em 15/06/2014).
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para a conformacdo de conceitos que, em uma analise centrada no construtivismo,
podem ser viaveis? A analise do tema da seguranca internacional relacionado ao meio
ambiente passa certamente pelos “atos de fala”, que transformam o discurso em acao.
Nos ultimos anos, € inegavel que a variavel ambiental tenha pautado a agenda de
seguranca de diversos paises, a exemplo das discussdes no ambito multilateral sobre a
possibilidade de eventuais intervencdes “verdes” em paises assolados por tsunamis no
Leste asiatico. Tal assunto merece capitulo especifico. Por ora, vale retomar o conceito

de seguranca ambiental (SA), no intuito de perscrutar seus aspectos mais prementes.

O campo de estudos que se convencionou denominar SA emerge da interse¢ao
de duas preocupacdes politicas: seguranca e meio ambiente. Ambas as areas sdo
fortemente contestaveis e tornam passiveis de ambiguidades também os conceitos a si
aplicaveis. O tema a que este trabalho se aventura € resguardado por indmeras
interpretacdes dos reais significados do que a SA pode representar. Para Barnett et alli
(apud Lopes, 2010), o conceito de seguranca refere-se geralmente a liberdade do risco a
perda ou dano de algo relevante para a sobrevivéncia. Segundo o autor, o conceito
podera ter aplicacdo estreita ou ampla a um limitado conjunto de objetos a serem
assegurados, ou a uma mais profunda série de elementos interconectados em um dado

sistema social.

Como o conceito de seguranca, em seu sentido mais amplo abarcando a variavel
humana para além dos aspectos estratégicos, implica um meio ambiente equilibrado e
sadio para as populagdes envolvidas, precisamos rever o conceito de SA, de modo a
transforma-lo em um discurso mais inclusivo com relacdo aos danos ambientais.
Também prové-lo de terminologias mais apropriadas que corresponda as aspiracdes dos
entes estatais como agentes da protecdo ambiental e de sua populagdo em situagdes de
emergéncia. A relacdo entre meio ambiente e seguranca dos seres humanos tem sido
objeto de pesquisa ha décadas, muito embora somente na atualidade tenha-se tornado
foco de mais atencdo nas relacGes internacionais (em especial depois da década de
1990).

Quando se avalia o tema do meio ambiente, alguns pontos curiosos que nos

auxiliam a pautar e direcionar as discussdes sobre a SA vém a tona. Um deles indica
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que as questbes ambientais seriam as mais transnacionais, no sentido de maior
envolvimento da “sociedade civil global”.®® Esse fato resulta em que a seguranca
ambiental torna-se uma relevante dimenséo a ser levada em consideracdo na busca da
paz e da protecdo dos direitos humanos. A humanidade terd de enfrentar variadas
escolhas entre as formas atuais de consumo, de conservagdo e manejo do meio natural,
além de rever os padr@es civilizatorios atualmente existentes, os meios produtivos e a

internalizacdo das externalidades.

A SA torna-se central, nesse contexto, para a seguranca dos Estados no cenério
internacional e envolve uma dindmica entre 0s recursos naturais, o tecido social estatal e
a engrenagem econdmica com vistas a estabilidade regional e local em diversas partes
do planeta. Enquanto os efeitos precisos das questdes ambientais sobre 0s processos de
paz, conflito, e seguranga humana podem diferenciar em cada situagdo, ha crescente
indicacéo de que o meio ambiente é cada vez mais causa de instabilidades e conflitos.®
Uma das razdes passa pelo crescimento populacional, que exerce maior pressao sobre 0s
recursos ambientais. Mesmo admitindo que a tecnologia permitird um uso mais
eficiente daqueles recursos, ndo ha garantias de que o acesso a tecnologia de forma
ampla esteja disponivel, tendo em vista a légica atual dos padrdes capitalistas de sua

transferéncia.

No ambito multilateral, muito embora o discurso da SA tenha adquirido certa
proeminéncia na “Década das Conferéncias” (ALVES, 2001), a alianca dos dois temas —
seguranca e meio ambiente — ja dava mostras de aparecer na transformacédo discursiva
hd pelo menos trés décadas, tributaria dos trabalhos das primeiras conferéncias
internacionais sobre o tema. O trabalho seminal que inaugura, no &mbito multilateral, a
nocdo de que a seguranca deveria ir além da tradicional visdo militar, pode ser associada
ao supra citado “Relatério Brundtland (1987), ao preconizar que o impacto das armas

de destruicdo em massa constituiria um grave perigo ambiental, sugerindo a existéncia

% Cf. Nota n° 11 supra, que trata do conceito de “Sociedade Civil Global”.

% 0 tema da seguranca ambiental em Le Prestre (2005) adquire contornos interessantes. O autor
desenvolve um framework visando racionalizar a questdo, ao afirmar que o conceito assume ao menos
quatro acepgOes principais: a seguranca ambiental; dos individuos; dos Estados; e da ordem internacional.
Le Prestre considera que uma evolugdo clara da nogdo de “seguranca ambiental” esta em operacédo, ao
levar em conta que a ideia de “tradicional” referia-se tdo somente ao pensamento sobre a seguranca
ambiental em termos de acesso aos recursos naturais, com alguma relevancia na area militar.
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de uma relag&o causal entre environmental stress, tens@es politicas e conflitos militares.
Aponta, ainda, provavel recrudescimento de conflitos por acesso e controle a recursos

naturais em razédo da escassez de alguns deles.

Atualmente, associa-se também a SA ao impacto das mudangas ambientais sobre
a coesdo social nacional e sobre a estabilidade internacional. Os trabalhos recentes nesse
campo pautam-se sobre a existéncia de uma relacdo positiva - potencial ou real - entre
cooperacdo internacional na area do meio ambiente e a diminuicdo de conflitos. Le
Prestre (idem) considera que a SA faz referéncia a conceitos e interrogagdes diversas, de
acordo com as “preocupacOes” de cada ente. Pode conter os germes de nova dimenséo
importante das relacdes internacionais, definir op¢des de governos, influenciar relacbes

de cooperacéo e conflitos entre Estados e servir para mobilizar populacdes.

Em andlise mais acurada, le Prestre avalia que relacionar o meio ambiente aos
conflitos armados tende a servir tanto para a promocao dos interesses de certos Estados,
grupos ou organizacOes, quanto para 0 andncio da dindmica dos conflitos futuros. O
autor aponta para como a Guerra do Golfo (1991) mostrou que valores ambientais
podem servir a fins politicos em tempos de guerra, em andlise aproximada do
pensamento de Waever (1997). Nesse caso, um dos beligerantes pode ameacar causar
danos ao meio ambiente ou acusar um outro de té-los feito, de forma a utilizar-se da
variavel ambiental como meio de propaganda (uma espécie de “instrumentalizacdo™ do

tema para fins politicos, ap6s a tentativa de transforma-lo em objeto de seguranca).”

A acepcdo da SA com foco no ser humano, segundo le Prestre (idem, ibidem)
reveste-se de multiplos aspectos, entre eles (1) os atentados diretos a salde dos
individuos, por meio da intoxicacdo, das pandemias ou da poluicdo radioativa,

fendmeno que se internacionaliza facilmente por causa da mobilidade transfronteirica de

™ No Golfo, os meios de comunicagdo, assim como as organizacdes internacionais e ONGs, exerceram
um papel decisivo de “instrumentalizacdo” do meio ambiente, ao fornecer uma “legitimidade ambiental”
a algumas iniciativas militares, como ocorreu no inicio das operages militares dos marines norte-
americanos de missao de reconhecimento do territorio iraquiano com a finalidade de avaliar a amplitude
dos danos causados pelo incéndio dos pocos de petréleo no norte do Golfo por forcas de Saddam Hussein.
A missdo objetivou documentar crimes de guerras cometidos pelo governo iraquiano com vistas a
responsabilizagdo internacional do pais apds o conflito. Na época, o Presidente George Bush chegou a
classificar as ag@es iraquianas de “terrorismo ambiental” - um conceito polémico que demonstra bem os
desvios a que podem ser submetidas as analises securitarias do grupo de Copenhague, pela simples
aceitacdo do discurso dos “atos de fala” sem uma analise mais critica do conteudo.
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poluentes; (2) o NIMBY (do inglés “not in my backyard ), que tem causa direta com o
aspecto precedente, e faz as populagdes locais recusarem a implementagédo de
instalacBes as mais diversas que tornam suscetiveis de ameacar sua qualidade de vida e
salde; (3) os desastres ambientais, nas suas mais variadas vertentes, como inundacoes,
secas, furacOes, tormentas e epidemias, que representam um risco fisico ou material
imediato com efeitos negativos de longo prazo sobre a capacidade das populacdes de
evita-las; (4) a poluicdo transfronteirica, que representa uma fonte de tensGes
internacionais ligadas a varios fatores, como a gravidade da poluicdo, o grau a que a
fonte e o alvo sdo afetados, e a diferenca entre as normas nacionais, elas mesmas em
parte relacionadas a natureza do sistema politico e a capacidade de um governo de fazer

com que as regulamentacdes existentes sejam respeitadas.

A seguranca dos Estados representa outro aspecto da relagdo entre seguranca e
meio ambiente, podendo-se considerd-la uma extensdo da abordagem anterior, ao
conceber a SA a respeito da protecdo das instituicbes sociais, politicas e econémicas
nacionais em face das mudancas ecoldgicas externas. Ullman (1983) acredita que 0s
perigos enfrentados pela seguranca nacional dizem respeito a toda influéncia ambiental
que conduza a uma ameaca de reducdo significativa da autonomia de acdo dos
governos. Para le Prestre (idem: 390), do ponto de vista nacional, os governos tendem a
se preocupar com mudancas globais suscetiveis de gerar impactos sociais e econémicos
em seu territorio e no dos quais mantém alguma relacdo especial. O autor aponta dois
tipos de ameacas: uma que se relaciona diretamente a sociedade nacional e aos seus
valores fundamentais; outra que influencia indiretamente conflitos nos quais o Estado se

encontre envolvido.”
2.5 Consideracdes finais

O capitulo buscou oferecer uma visdo panoramica dos novos desafios por que

passou a ordem global contemporanea nas Ultimas duas décadas e meia. O processo de

™ Quanto & seguranca do sistema internacional, um escopo mais amplo, le Prestre considera que ela diz
respeito as ameagas diretas e indiretas das profundas modificagbes ambientais como fontes de novos
conflitos interestatais. Essa forma de seguranca esta mais relacionada aos eventuais conflitos oriundos da
gestdo dos recursos naturais comuns, como o0 uso da agua e gestdo das bacias hidrograficas e florestas,
com efeitos nocivos para toda a humanidade ou regides do globo (QUEIROZ, 2011). Mesmo que um
Estado ndo se sinta diretamente ameacado, pode ser que profundas modificacBes do meio ambiente ou
que a raridade dos recursos criem novas fontes de conflitos interestatais.
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globalizagdo atingiu de forma inexordvel o entendimento que antes se mantinha dos
principais temas na politica internacional. O avango dos transportes e das
telecomunicagdes tornou o mundo mais integrado e o conhecimento cientifico

privilegiou-se dessas novas perspectivas.

Né&o foi somente o contato entre os governos que facilitou o compartilhamento
de politicas publicas e de estratégias de combate a problemas transnacionais, mas
também a maior interacdo entre diversas sociedades com interesses comuns nos mais
variados temas, como meio ambiente, direitos humanos, cultura, dentre outros, a
compor uma sociedade transnacional ou, como preferem alguns autores, uma
“sociedade civil global”. A proliferacdo das ONGs, principalmente no Norte, trouxe
novo alento a temas como 0s ambientais e as estratégias de preservacdo, e consigo a

desconfianca crescente de alguns paises do Sul com relagdo as suas reais intencées.

Essa proliferacdo dos atores, também incluidos os regimes internacionais, as
comunidades epistémicas e as estruturas societarias paraestatais, com seus valores e
normas e inovadoras formas de se pensar temas 0s mais diversos - em uma rede
transnacional de contato e iniciativas a influenciar temas antes afetos prioritariamente
aos Estados - parece desafiar crescentemente a estabilidade politico-global. Nesse
contexto de fragmentacdo da OAI, as soberanias sdo cada vez mais ameacadas e
reafirmadas, em um fluxo constante e ambiguo de iniciativas centripetas (uma
governanca global?) e centrifugas (ou uma sociedade plenamente pluralista-
minimalista?) por parte dos Estados na sua relacdo com essa nova variedade de atores

que figuram a ordem global.

Se, para alguns, a ameaca a soberania surge da multipolarizacdo das relaces
entre governos, sociedade civil e Ols; para outros, a densidade normativa internacional
influencia a perda de independéncia dos Estados diante do transnacionalismo dos
problemas contemporaneos, proporcionando uma maior securitizacdo de areas colaterais
em paralelo aos tradicionais preceitos de defesa e estratégia. A securitizacdo ambiental
insere-se nesse quadro analitico, e certamente trouxe desafios inovadores aos Estados,

por terem de repensar na modernidade aqueles tradicionais conceitos de seguranca e de
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enfrentar temas ndo antes afetos diretamente as suas preocupagfes, como as

intervencgdes verdes.

Esta abordagem ndo poderia ser apresentada mais adiante sem uma analise
dessas caracteristicas da ordem global contemporanea, de suas vertentes e de seus
aspectos a influenciar a interagdo entre os mais diversos agentes, tanto publicos quanto
privados. Um esforco de reflexdo sobre essa nova ordem que emergiu no pos-Guerra
Fria e que vem mantendo uma desigual cadéncia foi certamente necessario. Os anos
1990 testemunharam a unipolarizagdo da politica global e, em sentido contrario, a
proliferacdo dos temas sociais e ambientais mais voltados para uma multipolarizagéo
subjetiva. Na década passada, o combate ao terrorismo traria novamente a tona o0s
fantasmas da exacerbacdo da logica securitaria tradicional militar interventiva,
resguardadas por alegada defesa dos principios universais de combate ao terrorismo.
Essa dinamica levaria ao centro da arena internacional uma clivagem multipolar, ndo
somente Norte-Sul, nas discussdes e negociacdes sobre conceitos, como a R2P, em
paralelo a continuidade de temas ainda candentes. A atual década parece reservar um

ponto de inflexdo nessa mudanca, ainda a ser avaliada em seus multiplos fatores.

Partindo dessa analise ampliada da ordem global contemporéanea, parece
prevalecer cada vez mais uma sociedade consensualista-maximalista, ndo ainda
consensualista-coercitiva, como almejou idealmente Andrew Hurrell (2007), mas um
equilibrio (ou uma contraposi¢cdo?) de forcas entre as tendéncias realistas-pluralistas e
maximalistas. Trataremos no proximo capitulo da OAI, com suas peculiaridades, com
caracteristicas reflexivas daquele ambiente anarquico, que adquiriu uma dinamica
propria em razdo da natureza especifica dos problemas ambientais. Conhecer o0s
instrumentos analiticos e o terreno em que vamos adentrar, na busca de conhecer a

natureza das intervencdes verdes, é esforco primordial nesta primeira parte da pesquisa.
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CAPITULO llI
A ORDEM AMBIENTAL INTERNACIONAL:

ASPECTOS E DIMENSOES
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I11. A Ordem Ambiental Internacional: aspectos e dimensdes

“As our perspective changes, it is important to adapt our policy
framework to meet this change. One alternative is to focus on
human security, recognizing the inter linkages of environment
and society, and acknowledging that our perceptions of our
environment and the way we interact with our environment are
historically, socially, and politically constructed. ”

Global Environmental Change and Human Security Project
Steven Lonergan, Kent Gustavson, and Brian Carter

3.1 Consideragdes iniciais

A crescente preocupagdo com o meio ambiente fez, nas Gltimas décadas, os
temas ambientais surgirem com forca na arena internacional. Os paises considerados
“desenvolvidos” foram os arautos dessa nova fase de transposicdo do tema, antes
resguardado sob o manto do principio da soberania absoluta e do pensamento realista
nas relagdes internacionais. A maior atencdo aos problemas relacionados ao meio
ambiente deveu-se por diversos motivos, entre 0s quais as diferentes constantes
catastrofes que ocorriam e que nao poderiam ficar em segundo plano nas discussdes
internacionais sobre o futuro da humanidade nos foros multilaterais. Sdo exemplos
acidentes de proporcfes antes inimaginaveis, como o desastre de Minamata, no Japdo,
em 1956, causado por contaminacdo de mercurio por uma industria local, o naufréagio
do petroleiro “Torry Canyon”, em 1967, na costa britanica, o desastre de Seveso, na
Italia, em 1976, também por contaminacdo quimica, além de constantes denuncias das
comunidades cientifica e académica dos abusos contra a natureza cometidos em

diversas regides do globo.”

O inicio das discussdes ambientais em foros como as Nacbes Unidas ou, de
forma incipiente, na entdo Comunidade Europeia, ndo foi facil, mas constituiu relevante
passo para a afirmacdo de uma ordem ambiental (KISS & SHELTON, 1997). Nos anos

1960, o tema do Meio Ambiente, ainda que incipiente, comecou a adquirir uma maior

72 Cf. Alfaia Jr, R. (2008) e Anexos Il e III.
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relevancia na agenda internacional, em decorréncia dos desastres ambientais supra
citados e da presséo ocidental para fomentar a regulacdo internacional de questdes
ambientais, aliada a uma tomada de consciéncia generalizada que foi ouvida pelos
decision makers progressivamente e, coincidentemente, com o final da Guerra Fria. O
tema do desenvolvimento apresenta-se como crucial nos foruns multilaterais naquela
década, a exemplo da CNUMAH (Conferéncia de Estocolmo/1972), onde transparecia
de forma clara a clivagem Norte-Sul. Desenvolver era a palavra de ordem, para diminuir
a pobreza por meio da industrializacdo, ainda que ndo se considerasse eventual

degradacdo do meio ambiente, vistos como efeitos colaterais.

A distancia temporal entre a Conferéncia de Estocolmo e a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), a Rio-92,
conduz a reflexd@o sobre quais 0os motivos do aparente “esfriamento” do tema ambiental
na agenda internacional do periodo da Guerra Fria. Embora provocativo e instigante,
buscar tais variaveis a fundo ultrapassa o escopo deste trabalho de tese, razdo pela qual
avancaremos tdo somente para avaliar os desdobramentos daquelas conferéncias na
OAl.

A proliferacdo das instituicGes e o recrudescimento da densidade normativa a
partir de entdo, consubstanciada na expansdo do nimero de acordos entre 0s atores da
OAl, levaram a uma notavel fragmentacdo do DIMA, sentida atualmente pelo
“travamento” de decisGes em foros relevantes como nos regimes de florestas e mudanga
climatica, sem olvidar da questdo sobre producdo e transporte de organismos Vivos
modificados (OVM), tratados pelos in6cuos protocolos de Cartagena. Este capitulo
pretende explorar o significado dessa ordem internacional que se formou nas dltimas
décadas. O tema das intervengdes caminhou em paralelo ao desenvolvimento da OAl.
Se hoje cogitamos o “transbordamento” de préaticas intervencionistas para além da
tematica dos direitos humanos, a razdo em parte passa pela extensdo dos principios de

outros ramos do direito e da politica para 0 ambiental.
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3.2 Caracteristicas da Ordem Ambiental Internacional

A OAI caracteriza-se pela fragmentacdo’ e pelo realismo politico’, onde os
Estados pautam suas acdes e iniciativas pela salvaguarda da soberania e dos interesses
nacionais, expressa em uma gama diversificada de instrumentos juridicos no intuito de
melhor gerir o meio ambiente (RIBEIRO, 2001). Partindo da premissa do realismo
politico, de maximizacdo dos ganhos e da defesa de interesses para sobrevivéncia, a
redefinicdo dos conceitos direciona as posi¢des dos Estados que, cada um a sua
maneira, interpretam as questdes sobre meio ambiente em vista de interesses
particulares (BODANSKY, 2007).

As caracteristicas da OAI, resultantes de um modelo centrado na busca pelo
poder e minimizacdo de perdas, passam por sua fragmentacdo politico-institucional e
juridico-normativa e por uma governanca regional ainda limitada, composta de rede
intricada de regimes também complexa, que busca dar alguma organicidade ao sistema
de protecdo internacional do meio ambiente. Observando a figura (3.1) abaixo, relativa
a questdo da mudanca climatica, pode-se perceber o complexo de regimes’, resultante

da fragmentagdo acima mencionada.

® Fragmentacdo pode ser conceituada a partir de uma concepcéo bioldgica, significando no campo da
genética uma “fragmentagdo cromossdmica” resultante de uma “a¢do externa”. Igualmente o conceito
relaciona-se & complexidade das questdes (DELMAS-MARTY,1998) e dos atores (VARELLA, 2014).
Daillier e Pellet consideram o DIMA uma “colcha de retalhos”. A fragmentacdo, em nosso entender,
refere-se a um processo relacionado aos discursos ou “atos de fala” que compdem a diversidade tematica
prépria da area ambiental. As incertezas cientificas inerentes a0 meio ambiente induzem os atores a, cada
um a sua maneira, interpretar a realidade de acordo com suas experiéncias e praticas, fragmentando os
discursos securitarios e buscando legitimar - de forma unilateral - o que entendem por ameagas na area
ambiental. Esse processo geralmente ocorre dentro de um nivel mais elevado da unidade de analise
estatal, os regimes e comunidades epistémicas, que, por sua vez, influenciam o &mbito multilateral, mas
sem uma hierarquia totalmente definida e mais porosa. Resulta dai uma série de iniciativas multilaterais,
pouco coordenadas, cada uma com foco especifico para um problema ambiental, o que conduz a atual
superposicdo de normas e aprofunda a fragmentagéo.

" Cf. notas n° 31 e 32 supra.

7> Cf. nota n° 38 supra.
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Fig. 3.1: Regime complexo de mudanca climatica

Figure 1
The regime complex for managing climate change.
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Fonte: Keohane &Victor (2010)

Parte da fragmentacdo da OAI é reflexo dos préprios tracos que caracterizam os
problemas da area ambiental e os desafios a eles inerentes. Bodansky (2007: 6-8)
enumera alguns aspectos desses problemas, enquanto Hurrell (2007) discute o
fundamento daqueles “desafios ecoldgicos”. Tal problematica e desafios, embora ndo
alterem as premissas realistas conformadoras da ordem ambiental preconizada por
Ribeiro (2001), conduzem o pesquisador a revisitar a OAI a luz das teorias securitarias
mais recentes aplicadas a area ambiental, no tocante a aplicabilidade dos pressupostos

construtivistas, sobretudo no tema das “intervencdes verdes”.

Retornando ao tema dos aspectos oferecidos por Bodansky (idem: 6-8), podemos
reconhecer uma primeira caracteristica dos problemas relacionados a OAI, a de que
resultam tanto de condutas privadas - primordialmente - quanto de a¢des do Estado, sob
uma base fisica e tecnoldgica. Um segundo aspecto refere-se a natureza dos temas
ambientais, que seguem uma légica peculiar, em virtude de sua dependéncia dos

avancos tecnoldgicos e do conhecimento cientifico. Deve-se considerar que a agenda
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internacional caracteriza-se em esséncia por questdes mais ao espectro politico, como
segurancga, direitos humanos e comércio, enquanto a teméatica ambiental envolve uma
dimensdo politica e também outros niveis de analise, que dependem do auxilio da
Ciéncia (OST, 1996; BARROS-PLATIAU, 2004), como questdes relacionadas a
biodiversidade e mudanca climética, que tem nas comunidades epistémicas sua fonte de
instrumentalizacdo (INOUE, 2007). Essa caracteristica torna o tema ambiental
demasiado dindmico e com alvos de atuacdo imprecisos, tendo em vista a dependéncia

dos tomadores de decisdo no progresso cientifico.”

Andrew Hurrell (2007), por sua vez, considera relevante discutir os fundamentos
dos “desafios ecologicos”, um componente da ordem global contemporanea, em seu
entender, a pautar o arcabouco tematico das sociedades que dela fazem parte. Esse
desafio pde em questdo a viabilidade pratica e a adequacdo moral da concepc¢édo
pluralista da ordem global estatocéntrica e faz os Estados responderem com inovadoras
de producdo das leis internacionais e novas regras de governanca global. Segundo o
autor, sdo quatro os aspectos do desafio ecoldgico da modernidade. Um deles refere-se a
crescente consciéncia dos limites materiais do progresso e do desenvolvimento sob
bases ocidentais. Formas dominantes de organizagdo politica contemporanea seriam
inadequadas para lidar com a relacdo entre humanidade e meio ambiente em bases
sustentaveis e duradouras. O autor avalia que a relevancia politica internacional de
questdes ambientais tem crescido enormemente como resultado da acelerada
degradacdo ambiental, do crescente conhecimento cientifico, e do peso da consciéncia

popular sobre a seriedade dos desafios ecoldgicos hoje enfrentados pela humanidade.

Um segundo aspecto aponta para 0 crescente carater global das questdes

ambientais contemporaneas. A humanidade enfrenta cada vez mais problemas cujos

78 Em paralelo, Oran Young (1994) oferece outra interpretagdo, complementar, mais centrada nas origens
dos problemas, dividindo em quatro grupos: 0s bens comuns; 0s recursos naturais compartilhados; as
externalidades transfronteirigas; e as “linked issues”. Os bens comuns referem-Se a0s recursos naturais
gue pertencem a toda a humanidade, como a Antartica, o alto-mar, a camada de 0z6nio, etc. Os recursos
naturais compartilhados s@o os sistemas fisicos e biologicos que “se estendem a jurisdi¢do de um ou mais
estados”. As externalidades transfronteiricas sdo os problemas com origem no territério de um
determinado Estado que afetem a populagdo de um outro, a exemplo do objeto deste estudo, como o0s
acidentes nucleares em Chernobyl e Fukushima. As “linked issues” referem-se a situagbes onde os
esforcos para resolcomunidasver determinada questdo tem efeitos em regimes diversos, como nas areas
de meio ambiente e economia. Os problemas apresentados por Young aproximam-se da descri¢do
apresentada por Owen Greene (in BAYLIS: 2004), no tocante a transhacionalidade.
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efeitos s6 podem ser efetivamente geridos de forma cooperativa, a exemplo daqueles de
escalas regional ou local, como desmatamentos, desertificacdo e escassez de &guas.
Outro desafio deriva da complexa relacdo entre a geracdo de problemas ambientais e 0s
efeitos da economia global. O quarto desafio diz respeito ao crescente nimero de
Estados-nagdes que deixaram de ser capazes de prover uma ordem local/nacional e um
gerenciamento ambiental adequado dentro das préprias fronteiras, como os failed states.
Muitos dos mais sérios obstaculos de sustentabilidade teriam relagdo com certa

“fragilidade” de alguns Estados e suas estruturas.

Os desafios ecologicos aventados por Hurrell - e que afrontam a sociedade
pluralista minimalista - ndo poderiam deixar de se relacionar com o0s conceitos centrais
atribuidos por Ribeiro (2001) a OAIl: a seguranca ambiental e o desenvolvimento
sustentavel. O primeiro reflete a necessidade da manutencdo das condigdes de
reproducédo da vida humana no planeta, enquanto o segundo procura “regular o uso dos
recursos naturais através do emprego de técnicas de manejo ambiental, de combate ao
desperdicio e a poluicdo. Ribeiro argumenta que se f6ssemos empregar uma expressao
para tal conceito, o desenvolvimento sustentavel definiria que as a¢Ges humanas
dirigidas para a producdo de coisas necessarias a reproducdo da vida devem evitar a
destruicdo do planeta. Os dois conceitos certamente influenciaram as discussdes
internacionais nos anos 1990 e serviram para legitimar a OAl, buscando dar-lhe uma

base cientifica.

Quanto a seguranca ambiental global, Ribeiro (idem) recorda que,
diferentemente do que ocorreu com o conceito de desenvolvimento sustentavel (que
serviu como fundamento para a implementacdo de politicas voltadas para a area
ambiental), ela ndo se mostrou como um conceito que levaria a acdo, e sim a
implementacdo de estratégias por uma unidade politica. A SA evoluiu como tema de
maneira mais lenta e enfrentando muito mais resisténcia para firmar-se. Lorraine Elliot
(1998) vai além e aponta que muitos autores refutam tal concepc¢éo, por associarem ao
pensamento estratégico militar, e complementa, ainda, que deveria haver uma outra

interpretacdo associando o militarismo a questdo ambiental e & seguranca.
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Diante de tais consideragfes, onde buscamos conhecer as caracteristicas da OAl,
seus aspectos e desafios mais prementes, qualidades inerentes de sua identidade como
ordem ainda em construcdo, apresentaremos brevemente os passos de sua formacéo, no
intuito de conhecer a influéncia de seus atores e de que modo a transformacéo da ordem
global, com o fendmenos da globalizacdo, definiu sua pauta ou foi pela OAI definida,
em um processo de co-construcdo tematica. A politica internacional contemporanea
segue uma légica definida por seus atores em determinado plano de seu “meio”, mas
também uma ordem compartilhada de valores e regras pré-definidas pelos Estados e que
priorizam a convivéncia no ambiente anarquico, onde o uso da forca latente permanece
inerte. A OAI reflete tal realidade. A governanca ambiental global centripeta se torna
um ideal crescentemente distante e a realidade conforma a arena em que os Estados se
confrontam, na defesa de seus interesses em detrimento da comunidade de na¢es, ou

do interesse geral da humanidade, nas palavras de Alexandre Kiss (2006).
3.3 Os primeiros passos da formacéo da OAl

As preocupagdes com 0 meio ambiente nem sempre foram parte da historia da
humanidade, muito embora desde tempos imemoriais ja se registrassem variadas
expressdes de condenacdo ao uso inapropriado da natureza e a protecdo de espécies
“Uteis”. O desconhecimento da vulnerabilidade e da limitacdo dos recursos naturais,
bem como as justificativas para as catastrofes naturais que assolavam diferentes partes
do globo, era uma realidade que nédo afetava cotidianamente a vida das pessoas, como se
a gestdo ambiental fosse algo inviavel, ou pior, que a degradacdo ambiental fosse algo
inelutavel. A guisa de ilustracdo, o ritmo desenfreado de poluicdo atmosférica é um
fendmeno aparentemente recente que surgiu com a Revolugdo Industrial, a partir do
século XVIII, com o advento das maquinas a vapor e a transformacao de uma sociedade
eminentemente agraria para uma capitalista, pautada na utilizacdo crescente de
maquinario, impulsionada pelo desenvolvimento das técnicas e pelo avanco tecnolégico
(DOBB, 1983; HUBERMAN, 1985; BEAUD, 1989).

N&o se devem desmerecer, ademais, os inimeros deslocamentos populacionais e
as catastrofes demograficas que facilitaram o advento de impérios e remodelaram a vida

em sociedade, contribuindo para a compreensdo da diversidade geografica e a
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composi¢do do mundo contemporaneo. Ja em 1700 a.C., cidades sumérias foram
abandonadas em raz&do da degradacdo precoce de areas agriculturdveis. Séculos depois,
0 império romano iniciou a extracdo de chumbo (para a fabricacdo de utensilios), onde
hoje se encontra a Espanha. A erosdo do solo e o crescimento populacional causaram o
colapso da civilizacdo Maia, nas cidades-Estados da Ameérica Central, por volta do
século X. Distante daquela regido, o Império Bizantino destruia florestas costeiras no
intuito de construir embarcacgdes para suas frotas e de Veneza e Génova (BURSZTYN
& PERSEGONA, 2008).

Isso ndo impedia que algumas vozes se debelassem contra a degradacdo da
natureza, apesar da aparente abundéncia de recursos existentes. O fildsofo grego Platdo
era conhecido por condenar o desmatamento e a erosdo do solo nas colinas da Atica,
pelo excesso de pastagem e corte de arvores para calefacdo. Seu contemporaneo
Teofrasto (372-287 a.C.), discipulo de Aristételes, vinha desenvolvendo os primeiros
estudos de Botanica, em tratados que chegaram até nossos dias: De causis plantarum e
De historia plantarum. Nas Arabias, Al-Damiri escrevia A Vida dos Animais (Kitab
hayat al-Hayawan), cuja prosa mescla a descri¢do da natureza com elementos misticos,
um verdadeiro estudo zooldgico da fauna daquela regido do planeta. No Novo Mundo,
José de Anchieta, entre 1533 e 1597, trocava missivas com monarcas europeus
descrevendo a fauna e a flora dos que em regides brasilicas se encontravam antes da
chegada dos navegadores portugueses e espanhois, ao passo que Francisco de Orellana
(1490-1546) desbravava a regido amazonica.”’

Para além das primeiras legislacGes produzidas pelo Senado romano, como leis
de protecdo a mananciais e de racionamento de alguns recursos naturais, registrava-se
na Franca, nos idos de 1300, a promulgacdo de um Codigo Florestal para regular a

producdo de madeira para uso naval. Do outro lado do Canal da Mancha, Edward | ja

" A parte histérica apresentada neste topico sobre os passos da OAI é tributaria direta de trés obras, que
merecem destaque aqui, em razdo de seu auxilio para desenvolvé-lo, a fim de evitar excessivas citagcGes
bibliograficas no corpo do texto: RIBEIRO, Wagner Costa. A Ordem Ambiental internacional. Sdo
Paulo: Contexto, 2001; LE PRESTRE, Philippe. Protection de I’environnement et relations
internationales. Paris: Armand Colin, 2005; e, BURSZTYN, Marcel; PERSEGONA, Marcelo. A grande
transformacdo ambiental: uma cronologia da dialética do homem-natureza. Rio de Janeiro: Garamond,
2008. As citagOes serdo utilizadas quando extraidas com excessiva similaridade. Para mais informagées,
cf. também A Green History of the World: The Environment and the Collapse of Great Civilizations
(PONTING, Clive. Penguing Books, 1993)
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proibia a queima de pedra de carvdo, embora com efeito limitado. No direito portugués,
a Carta Régia de 1442, conhecida como a primeira disposi¢do governamental para
protecdo as arvores daquele pais, era expedida. No mesmo periodo, Portugal partia para
0 além-mar e, no reinado de Dom Jodo I, ja havia conquistado Celta e descoberto as
ilhas de Madeira e Santa Maria, incorporadas ao reinado (BURSZTYN &
PERSEGONA, idem: 26). No que hoje séo terras brasilicas, surge uma legislacdo
especial, em forma de ordenacdo outorgada a Tomé de Souza, em 1548, para regular a
extracdo de Pau-Brasil “com o menor prejuizo possivel (HOLANDA, 1985; FAUSTO,
1995; SARAIVA,; 2005, LE PRESTRE, 2000).

Os primeiros passos para a transformacdo do meio ambiente em tema de
discussdo politica e académica podem ser encontrados também nas diversas obras
historicas de naturalistas dos séculos XVI ao XVIII, que inspiraram iniciativas de
criagdo de jardins botanicos e as primeiras acdes no sentido de conservacdo da fauna e
das florestas em diversas partes do planeta, como nas colonias do além-mar das
poténcias europeias da época. Podemos citar entre elas o livro “Historia Plantorum e
Animalum”, do suico Konrad von Gesner (1516-1565), uma enciclopédia boténica, ou
ainda a “Enciclopédia de Historia Natural”, do naturalista renascentista Ulisse
Aldrovandi (1522-1605). Dos outros diversos autores do periodo, destacam-se também,
jano século XVIII, o livro do naturalista francés René Réaumur (1683-1757), intitulado
“Mémoires pour servir & | 'histoire des insects”, um marco da histéria da entomologia, e
o livro “Systema Naturae”, do naturalista e botanico sueco Carls von Lineu. N&o se
deve esquecer, todavia, livros pouco conhecidos, a maioria publicados por academias de
ciéncias europeias, como a “Memdria sobre a pesca das baleias e a extracdo do seu
azeite, com algumas reflexdes a respeito de nossas pescarias ”, de 1790, escrito por José
Bonifacio de Andrada e Silva, e um dos marcos da ecologia moderna, como “As leis da
vida organica”, com ideias sobre a evolucdo, de Charles Darwin (1731-1802).
(BURSZTYN & PERSEGONA, idem)

No século XIX, na Franca, Jean-Baptiste Furier foi o primeiro a “perceber” um
fendmeno em que gases atmosféricos prenderiam a energia solar e elevariam assim a
temperatura da superficie terrestre, fendbmeno hoje conhecido como “efeito estufa”.
(BURSZTYN & PERSEGONA, idem; COWIE, 2007:3). Surgem, no pais, as primeiras
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manifestacdes ecoldgicas, como as organizadas pelos escritores Georg Sand e Victor
Hugo, com vistas a protecdo das florestas de Fontainebleau, resultando na criacdo de
uma reserva de 624 hectares. Nos Estados Unidos, George Perkins fez um discurso para
a “Agricultural Society of Rutland County”, em que chamava a atencdo ao impacto
destrutivo de atividades humanas sobre a terra. Na ocasido, Perkins defendeu a

abordagem conservacionista na gestdo de areas florestais.

Anos mais tarde, sairia a publicacdo mais famosa do naturalista Charles Darwin,
consagrada como um dos livros mais importantes da historia da Biologia: “Sobre a
origem das espécies através da selecdo natural ou a preservagdo de ragas favorecidas
na luta pela vida” (1859). Ainda no seculo XIX, utiliza-se pela primeira vez o termo
“ecologia”, pelo bidlogo alemdo Ernest Haeckel (1834-1919), em Generelle
Morphologie der Organismen. Adepto das teses de Charles Darwin, o filésofo-bidlogo
inspirou-se nas palavras gregas oikis (casa) e logos (significado) para determinar as
relacBes dos seres com o0 meio ambiente e as condicBes da existéncia (McCORMICK,
1992; BURSZTYN & PERSEGONA, idem).

Além disso, vale mencionar o surgimento das primeiras ONGs de prote¢do da
natureza, em especial em paises europeus, como Franca e Inglaterra, de que sdo
destaques a “Society for the protection of animals” (Franca, 1824), com o objetivo de
intervir contra a crueldade em animais domesticos, e a “Manchester Association for the
Prevention of Smoke ” (Inglaterra), destinada a lutar pela qualidade de vida nas cidades e
contra a poluicdo pela utilizacdo excessiva de carvdo mineral (BURSZTYN &
PERSEGONA, idem: 50). Na Franca, também foi criada a “Sociedade Zooldgica de
Aclimatacdo ”, em 1854. As iniciativas dos governos sao igualmente notaveis. Em 1815,
a titulo de exemplo, foi criada a Comissdo do Reno, considerada a mais antiga
organizacdo internacional de que se tem noticia. No Brasil, a Carta da Lei, de 1827,
criou o termo “madeira de lei” e regulamentou o corte de certas arvores, mesmo em
terras particulares. Nos Estados Unidos, George Catlin, renomado artista, propde a

criagdo de parques nacionais para preservacdo da paisagem selvagem e do habitat dos
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indios da regido. Na Africa, sdo criadas as primeiras reservas estatais de caca, em Knysa
e Tsisikama, entre outras iniciativas globo afora (WORSTER, 1993)."

No final do século XIX, percebe-se uma intensa atividade no sentido de
conservacdo de espécies animais, seguida de uma relativa passividade no tema
ambiental durante as duas grandes guerras mundiais, para entdo retomarem-se
novamente as a¢cdes ambientais. Tal fase distinguiu-se pelo reduzido nimero de acordos
internacionais negociados, em maioria com finalidades tdo somente de assegurar a
protecdo de espécies Uteis a agricultura, a gestdo racional de recursos naturais para
proteger a qualidade econdmica de certos grupos (LE PRESTRE, idem: 131-4). Nesse
periodo, os Estados eram o0s protagonistas, apesar do aumento significativo de
instituicGes internacionais e de ONGs no pds-Primeira Guerra. Apos os anos 1940, no
entanto, testemunha-se uma “explosdo” institucional de que é arauto a propria ONU, em
uma verdadeira transformacdo da ordem sistémica internacional, com profundos

reflexos positivos nos temas do cenério global, entre eles 0 meio ambiente.

A preocupagdo com a natureza como concebemos hoje emerge nas relagdes
internacionais ainda no século XIX, precisamente em sua segunda metade, no contexto
de elaboracdo de acordos bilaterais e regionais de utilizacdo de recursos, a exemplo da
Comissdo para o Reno e o Danubio, cuja finalidade facilitaria o aproveitamento
econdmico dos rios, e da realizagdo em Londres, a convite da Coroa Britanica, em 1900,
de uma reunido internacional para se discutir a caca indiscriminada nas coldnias da
Africa (RIBEIRO, 2001: 54). Em paises como Franca e Inglaterra surgem as primeiras
associacbes de conservacdo da natureza, como a Sociedade Nacional Francesa de
Protecdo da Natureza (1854), a Associacdo de Protecdo dos Passaros (1870), a
Sociedade Real para Protecdo dos Passaros (1899) e a Sociedade Real para Conservagao
da Natureza (1912). Paralelamente, em outros paises, vale destacar a fundacdo do Sierra
Club (1892)"° e da Audubon Society (1905), nos Estados Unidos, da Bund fiir

’® Ressalte-se que a grande maioria das iniciativas acima preocupava-se mais com a gestio de um recurso
finito ou com os danos causados, no caso do carvao e da queima de florestas, do que com o direito a vida
das espécies vivas. Uma abordagem mais antropocéntrica predominou ao longo dos séculos.

¥ 0 Sierra Club foi criado nos EUA para proteger a fauna de Serra Nevada. No inicio, contava com cerca
de 180 membros, sendo presidido pelo naturalista e escritor John Muir (1838-1914). Dentre as primeiras
iniciativas daquela organizagdo ndo-governamental estava a luta contra a proposta de reducdo das
fronteiras do Parque Nacional de Yosemite. Hoje, sua &rea de atividades abrange temas como
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Vogelschutz (1899), na Alemanha, da Dansk Ornitologisk Forening (1906), da
Danmarks Naturfednings Forening (1911), dos Amigos das Arvores, na Grécia (1902),

e da Liga Suica para Protecdao da Natureza (1909).

J& nesse periodo também se observa uma crescente densidade de formulacéo de
acordos bilaterais e multilaterais, bem como a consciéncia da necessidade de se criar
santudrios de conservacao da natureza, como 0s parques nacionais. No inicio, a criacdo
de areas de preservacdo da natureza nao era vista como economicamente interessante,
pois 0s paises hesitavam levar adiante iniciativas com essa finalidade. Os primeiros
acordos, no plano internacional, além de mais numerosos na area bilateral, referiam-se,
no mais das vezes, a questes de conflitos de jurisdicdo e de problemas
transfronteiricos. No plano multilateral-econémico, encontram-se acordos para protecao
as focas marinhas (1911), pesca (1949), urso polar (1973), entre outras espécies. Com
relagdo aos parques nacionais, destaca-se a criacdo do primeiro parque nacional dos
Estados Unidos, em Yellowstone (1892), do Royal National Park (1879) e do Parque
Nacional Tongariro (1894), na Australia, e dos parques nacionais de Banff (1885) e de
Glacier (1886), no Canada. Na mesma tendéncia, ainda que de forma timida em razéo
da forte densidade demogréfica, a Europa conhece seu primeiro parque nacional
somente em 1909, na Suécia,®® seguida por paises como a Suica (1914) e a Espanha
(1918).%

A partir de 1945, nota-se uma maior atividade de organizacdes no sentido de
buscar a conservacdo da natureza sem aqueles lacos diretos com as limitagbes
econbmicas impostas pelo tema ambiental. As NacbGes Unidas, recém-criada com
finalidades mais securitarias do que preservacionistas, engajou-se em trabalhos de
conservacao cujo testemunho foi a notavel convocacdo, em 1949, da Conferéncia

Internacional Técnica sobre Conservacdo. No ambito setorial, a FAO, fundada em 1945,

biodiversidade, camada de 0z6nio e degradacdo ambiental por agentes quimicos, entre outros. Fonte:
Bursztyn, Marcel, et alli. (idem). E website da organizacdo: www.sierraclub.org (24/07/2014)

8 O Parlamento sueco autorizou, em 1909, a criacéo de dez parques nacionais, a saber, Abisko, Stora,
Sjofallet, Sarek, Pieljekaise, Sanfjallet, Hamra, Garphyttan, Angsém e Gotska Sanddn. Segundo o
Riksdag, a legislacdo que cria 0s parques insere-se em conjunto de medidas inovadoras de prote¢do da
natureza. Anos mais tarde, foram também criados os parques nacionais de Dalby Soderskog (1918),
Vadvetjakka (1919), Norra Kvill e Bla Jungfrun (1926) e Tofsingdalen (1930). Fonte: Bursztyn, Marcel,
et al. (idem: 74).

81 Cf. Le Prestre, idem: 134-5.
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em Quebéc, no Canada, posteriormente transferida para Roma (1951), passou a
desenvolver projetos na &rea ambiental, agricultura e alimenticia; a OMS realizou
estudos sobre a relacdo entre meio ambiente e doencas; e a UNESCO focou em
programas de apoio a pesquisas cientificas, culminando na convocacgdo da Conferéncia
da Biosfera (1968).

Na década de 1960, o meio ambiente adquire relevancia crescente na agenda
internacional, em decorréncia dos graves desastres e experimentos militares-cientificos
com impacto imensuravel, como as explosdes nucleares na Argélia, em Raggane (1960),
no Cazaquistdo (1961), no Atol de Fangataufa, no Pacifico Sul (1968). Mencione-se
também a degradacdo ambiental causada pela Guerra do Vietna (1964) e os danos em
decorréncia do derramamento de petréleo com o naufragio do Torrey Canyon,

anteriormente mencionado.

Nesse periodo, buscava-se resolver problemas relacionados ao desenvolvimento
descontrolado e com intensos impactos ambientais advindos da industrializacdo. Os
responsaveis vinham tanto dos paises desenvolvidos quanto dos paises do entdo
“Terceiro Mundo”, aos poluirem e extrairem recursos sem quaisquer padrdes de
sustentabilidade. “Desenvolver” apresentava-se como uma questdo central nas
discussGes dos poucos foros multilaterais existentes naquela década. Nagdes como
China, India, Brasil, antiga lugoslavia, entre outros, figuravam como contestadoras da
ordem bipolar e do “congelamento” das estruturas politico-econdmicas do poder
mundial, era o advento de uma clivagem Norte-Sul que iria prevalecer até os dias atuais

na area do meio ambiente.

A década de 1960 também se caracterizava pelas transformacdes dos valores
sociais. A geracdo que nasceria no pos-Guerra, sobretudo nos centros politicos da

Europa e dos EUA, sob a afluéncia dos “anos de ouro” do capitalismo, segundo

82 Tal ordem sustentava-se sob os alicerces do pensamento ndo-alinhado, em que Sukharno, Nasser, Tito,
Nehru lideravam movimento de contestagdo ao enquadramento das Nagdes aos blocos de poder a época.
Desenvolver era o conceito e o objetivo daqueles paises no momento. (HOBSBAWM, 2001; MAGNOLI,
2013). O progresso, a diminuicdo da pobreza, a riqueza implicavam, segundo o pensamento do periodo,
“industrializar”, independentemente da consequente degradacdo da natureza. A bipolaridade ideol6gica
guanto ao sistema politico a prevalecer, se capitalismo ou socialismo, entre EUA e URSS, marginalizou-
se diante das certezas dos paises menos desenvolvidos de que teriam de alterar seus modos de producéo a
fim de alcancarem posicéo privilegiada na ordem internacional que entdo se apresentava.
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Hobsbawm (2001), passa a questionar crescentemente as bases pelas quais os Estados
pautavam suas decisdes: segurancga e economia. Os episodios em Paris e Praga, de 1968,
acenavam para a necessidade de transformacGes estruturais no sistema internacional,
cujos reflexos seriam visiveis na reformulacdo dos temas da agenda global e na

redefinicdo dos principios que justificavam a atuacdo dos Estados.

Assiste-se também a emergéncia e rapida consolidacdo da sociedade civil dos
paises ricos do Ocidente, com pretensdes de participarem de modo mais ativo nas
questdes que envolviam ideias e valores humanistas. Aqueles anos presenciaram uma
gradual e crescente tomada de consciéncia das ameagcas relacionadas ao meio ambiente
pelos diversos atores que conformavam até entdo a OAI, principalmente da comunidade
cientifica e da sociedade civil. A nuvem de poluentes que cobriu a cidade de Londres,
em 1952, os acidentes ambientais, as denuncias de membros da comunidade cientifica e
académica sobre as consequéncias da industrializa¢éo e do uso inadequado dos recursos
naturais contribuiram para o desvio da atencdo de governos e sociedades de outros
temas para o0 ambiental e para a percepc¢do de que algo realmente estava errado e saindo

do controle.

Obras como Silent Spring (1962), de Rachel Carson, com dendncias sobre uso
de agrotdxicos e pesticidas na agricultura; The Tragedy of Commons (1968)%, de Garret
Hardin; Blueprint for Survival (1972), pelo magazine inglés The Ecologist, com apoio
ao controle demografico na contencdo de problemas ambientais, ou o livro The Shallow
and Deep (1973), do noruegués Arne Naess, apontando as divergéncias entre 0s
ambientalistas, ganharam destaque e influenciariam o debate sobre as questdes
ambientais, com impactos positivos que estimularam o avango das ideias sobre questdes

relacionadas a utilizagdo sustentavel dos recursos naturais e o crescimento demografico.

8 “Tragedy of Commons”, de Garrett Hardin, surge como artigo publicado na revista Science, em 1968,
tornando-se uma referéncia no pensamento sobre questdes ambientais. Representa um alerta quanto aos
riscos da limitacdo de recursos naturais e crescimento populacional, em ideias aproximadas a do
economista classico David Ricardo. Hardin defendia a tese de que o progresso cientifico e tecnoldgico
levaria ao uso intenso dos recursos, produzindo assim seu esgotamento e rendimentos decrescentes.
Conforme apontou Bursztyn & Persegona (idem: 134-35), o diagnostico de Hardin levaria a prescricéo de
férmulas de carater neomalthusiano. Com a impossibilidade de alteragdo, no curto prazo, de modos de
producdo existentes, surgiram propostas de reducdo do crescimento populacional. Tais estudos sobre a
relacdo entre as duas variaveis ficaram conhecidos como “bomba populacional”, tema explorado por
autores como Paul e Anne Erhlich (The Population Bomb).
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Também nesse periodo, revela-se o “Clube de Roma”, com encontros
patrocinados por grandes empresas, e responsavel pela publicacdo do relatério The
Limits to Growth. O “Clube” congregava cientistas, académicos e empresarios.
Diferentemente das obras de Rachel Carson e Garret Hardin, o documento obteve
impacto politico internacional mais amplo e nortearia a discussdo sobre o meio
ambiente a partir de entdo, pautado pelo surgimento de duas teses apresentadas a
sociedade. Em conjunto com a Associacdo Potomac e o Massachusets Institute of
Technology (MIT), a publicacdo de The Limits to Growth dividiu a opinido publica
entre os adeptos do crescimento zero (0s zeristas) e os desenvolvimentistas, em razéo

das teses catastroficas quanto aos efeitos do crescimento demogréfico.®
3.4 De Estocolmo a Rio+20: quatro décadas de transformacao

Philippe le Prestre (idem, ibidem) considera que as duas décadas que se
seguiram a Conferéncia da Biosfera em Paris (1968) foram os anos de emergéncia da
chamada “Ecopolitica” (écopolitique). A década de 1960 é chave para o tema ambiental
e para a evolucdo da OAI. Foram anos de maior engajamento da sociedade civil, em
especial das democracias ocidentais e industrializadas, no sentido de mobilizarem-se
com vistas a protecdo da natureza. Pouco interessada pela politica tradicional de
resolver problemas, a sociedade civil passou a buscar resolvé-los localmente, sob um
novo jogo politico. Para le Prestre, isso significou que o meio ambiente tornou-se objeto
de politica ptblica, pela multiplicacdo de instrumentos juridicos e instituices.®® Nas
duas décadas que se seguiram, das 11 agéncias para protecdo do meio ambiente em

nacdes em desenvolvimento, em 1985, podiam-se contar agora mais de 130. Os

8 Defendiam as teses neomalthusianas de limite do crescimento demogréfico, por um lado, os que
pretendiam esbarrar o acelerado desenvolvimento industrial, relacionado com a poluicdo atmosférica e
com a degradagdo ambiental. Por outro lado, seus defensores apoiavam o progresso proporcionado pelas
indUstrias e era preconizado pelos paises que ainda ndo haviam desenvolvido seus parques industriais,
considerados essenciais segundo a ideologia desenvolvimentista do periodo, para entrar no clube das
nacBes do “Primeiro Mundo”. O debate ultrapassaria a sociedade para direcionar as politicas externas no
ambito dos foruns internacionais.

8 Ppara além das organizacBes ndo-governamentais que surgem com forga no periodo e desafiam
crescentemente a primazia dos governos na discussdo de temas e na execucdo das atividades voltadas ao
meio ambiente, multiplicam-se também instituicfes (trans) governamentais, com a finalidade de colaborar
sobre temas comuns, mas apoiadas pelos governos de que fazem parte ou sdo financiadas, como o
Programa das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e os comités criados em outros
organismos multilaterais, como o Comité do Meio Ambiente, no &mbito da Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento da Europa (OCDE), em 1970, e do Banco Mundial, como o Escritério de
Assuntos Cientificos e Ambientais, em 1971, apenas para citar alguns.
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nameros sdo eloquentes, vé-se que o surgimento de novos atores trouxe uma dindmica
renovada para os debates ambientais, cujos impactos sdo percebidos ainda hoje pela

consequente fragmentacdo da ordem ambiental.®®

Durante o periodo, algumas questBes relevantes se impdem. Le Prestre
(2005:138) afirma que “(...) I’environnement surgit brusquement sur les scénes
politiques nationales sur la vague d’une médiatistion croissante. Il ne s’agit plus
seulement de préserver une espece, un site ou une ressource, mais de protéger
|’Humanité d’elle-méme.”®” O autor aponta que a mudanca do termo “natureza” para
“meio ambiente” representou uma evolucdo e o alargamento dessa perspectiva
(“I'environnement englobe la protection ou | 'amélioration du cadre de vie ”). Segundo
le Prestre, assistiu-se naquele periodo a aparicdo de certos fenbmenos acelerados, em
razdo do (1) engajamento das organizagdes intergovernamentais, que conduzem a
institucionalizacdo crescente da politica internacional para o meio ambiente, de que foi
exemplo a formacgdo do Conselho da Europa, da UNESCO, da Organizacdo Maritima
Internacional e do PNUMA,; (2) da fundacdo de ONGs de carater militante, que buscam
influenciar o jogo politico e mobilizar a sociedade; (3) do desenvolvimento de
arcabouco juridico ambiental, com a maior frequéncia de acordos internacionais

assinados desde entdo,® (4) da criacdo de instituicbes nacionais voltadas

8 Uma atengdo especial nos atores durante o periodo demonstra uma gama diversificada de agentes
crescentemente engajados a exercer papel relevante nas discussfes sobre 0 meio ambiente. Cada vez mais
militantes, as ONGs buscam desde ai maior proatividade. Nesse contexto, aponta-se 0 surgimento do
Environmental Defense Fund (EUA, 1967), da Federacdo Francesa das Sociedades de Prote¢do a
Natureza (1968), dos Friends of Earth (EUA, 1971), do Conselho de Defesa dos Recursos Naturais
(EUA, 1970), do Greenpeace (Canada, 1971), da Federacdo Canadense da Natureza (1971), do Escritorio
Europeu da Natureza (Bélgica, 1974), entre outras. Com relacdo as organizagdes ja existentes, ha uma
ampliagdo de suas atividades e reformulacdo de suas préaticas. Le Prestre (2005, idem: 137) avalia que
essa diversificagdo de movimentos voltada para a protegdo ambiental acentuou algumas contradiges
tradicionais entre as ONGs cientificas e as de conservacdo ambiental, resultando na edificacdo de novas
organizacfes do seio daquelas e outras mais jovens de carater eminentemente politico, que buscam
questionar os arranjos econdmicos, sociais e institucionais ja existentes que se apoiam tradicionalmente
na exploragdo dos ecossistemas e na degradacdo ambiental.

8 Tradug#o livre: “(...) o meio ambiente surge bruscamente sobre o cenario politico doméstico na onda
de uma 'midiatizacao’ crescente. Nao se trata mais somente de preservar uma espécie, um local ou um
recurso, mas de proteger toda a Humanidade dela mesma. ”

8 Haas & Sundgen (1993), apud le Prestre (2005), apontam que de 132 tratados compilados pelo
PNUMA, 65 foram assinados entre 1920 e 1973, outros 67 assinados entre 1974 e 1990. Os novos
instrumentos juridicos, vale notar, evoluem para edificar novos principios, como o do “poluidor-pagador”
(PPP), cuja ideia surgiu no 4ambito da OCDE, por meio da “Recomendacdo sobre os principios diretores
relativos aos aspectos das politicas ambientais no plano internacional 7, em 1972, e para tratar de temas
como cooperagdo internacional relativa ao meio ambiente, prevencdo de desastres e utilizacdo de
tecnologias ambientais.
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exclusivamente para a &rea ambiental, com ritmos diferentes em diversas regides do

planeta, porém com tendéncia global.®°

Foi em clima de novidade e preocupacdo com o destino do meio ambiente e de
profusdo de entidades ligadas a area ambiental, apoiadas crescentemente pela sociedade
civil, que o canadense Maurice Strong convocou, em 1972, a CNUMAH, ou
“Conferéncia de Estocolmo” (McCORMICK, 1995; KISS & SHELTON, 2004; LAGO:
2004; BODANSKY, 2007). O evento sinalizou uma etapa histérica decisiva na
evolugéo do tratamento dos assuntos ligados ao meio ambiente na agenda internacional
e domeéstica da maioria dos paises e contribuiu significativamente para chamar a atencéo

da comunidade internacional a respeito do momento por que passava o planeta.*

Além do conflito bipolar caracteristico da Guerra Fria”, duas frentes
encontraram-se por ocasido da Conferéncia, com perspectivas diametralmente opostas
relativas a conducéo das relacdes internacionais no que interessa ao meio ambiente. De
um lado os paises desenvolvidos, preocupados com os efeitos da devastacdo ambiental e
propondo um programa de conservacao dos recursos naturais e genéticos do planeta. De
outro, os paises em desenvolvimento, com graves problemas econdmicos e em busca do
pleno desenvolvimento espelhado nas nagdes mais ricas. Os paises ditos
“subdesenvolvidos”, para usar o linguajar da época, duvidavam da legitimidade das

recomendacdes dos paises ricos e 0s acusavam de tentar impor complexas exigéncias de

% No Brasil, por exemplo, apés a CNUMAH, é criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA),
por meio do decreto n° 73.030 (outubro/1973), ligada a Presidéncia da Republica.

% Para le Prestre (2005), as razdes que motivaram a decisdo dos paises-membros das Nacdes Unidas a
convocarem a conferéncia mundial passam pelo (1) crescimento da cooperagdo cientifica na década
precedente, nos niveis internacional e ndo-governamental; (2) pela “midiatizacdo” cada vez mais intensa
dos problemas ambientais, em particular dos efeitos de catastrofes ambientais, como a degradacdo
ambiental e modificacdo de paisagens; (3) pelo crescimento econémico acelerado que resultou em uma
profunda transformagdo das sociedades e dos estilos de vida tradicionais, como o éxodo rural e as
regulamentagdes com reflexos na dindmica social; (4) e pela consciéncia, sobretudo no meio cientifico, de
que alguns problemas ambientais ndo poderiam ser resolvidos sem o aprofundamento da cooperagdo
internacional, como a chuva &cida, a poluicdo dos mares, 0 acimulo de materiais toxicos na atmosfera,
entre outros elementos nocivos ao meio ambiente.

%8 A Conferéncia de Estocolmo ocorreu de 5 a 16 de junho de 1972 e foi marcada pelas divisdes
existentes na politica internacional da época entre os Estados Unidos e a ex-Unido Soviética, que
boicotou o evento, juntamente com os paises do Leste europeu, em razdo da auséncia da Alemanha
Oriental, que ndo era membro das Nagbes Unidas. Os EUA, de seu turno, ndo foram proativos como se
esperava, parte devido aos contratempos a que estava envolvido na Guerra do Vietnd e as constantes
dendncias de desmandos dos direitos humanos e da degradacdo ambiental das florestas do pais asiatico.
Apesar disso, houve a participacdo ativa de cerca de 115 paises, constituindo-se até entdo a maior
conferéncia internacional j& realizada. (LE PRESTRE, 2005: 145).
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controle ambiental com probabilidade de retardar a industrializagdo. Consolidou-se
entdo a clivagem Norte-Sul, que persiste forte até os dias atuais, apesar dos chamados
“paises emergentes”. A polémica em torno do assunto foi consubstanciada pela
“Declaracdo sobre o Meio Ambiente Humano”, uma espécie de carta de principios que
deveriam pautar as decisdes governamentais com relacdo as questdes ambientais. A
ideia de “moratéria do crescimento”, como ficou conhecido o debate, tornou-se o

background de complexas negociagdes internacionais.”

Embora relevante para a inclusdo do tema ambiental na agenda internacional, a
Conferéncia de Estocolmo sofreu criticas contundentes ao desviar o foco original do
evento para a inclusdo do debate sobre desenvolvimento, momento em que o tema
ambiental passou a ser discutido menos do ponto de vista cientifico e mais do politico-
econdmico. Le Prestre (idem: 146) aponta que as dificuldades inerentes a Conferéncia
diziam respeito a prépria extensdo das medidas de protecdo e cooperagdo internacional
em matéria de meio ambiente, de dificil previsdo.”® Concluida a Conferéncia, o tema
ambiental se incorporaria em definitivo na agenda doméstica dos paises e nos foros
internacionais, em diversos niveis, no ambito dos governos e da sociedade civil
organizada. A polémica entre desenvolvimento e preservagdo ambiental tornou-se
assunto central nas discussdes multilaterais, desencadeando novos estudos na area e o

inicio de negociacdes de tratados internacionais com finalidades de regular iniciativas

% Em analise mais centrada no individuo, le Prestre (idem, ibidem) avalia que, apesar de todos 0s
componentes para se acreditar, a Conferéncia de Estocolmo néo foi um fracasso em parte devido ao papel
exercido por seu Secretario-Geral, o canadense Maurice Strong, que se dedicou a forjar um consenso
prévio entre os participantes do evento, por meio de reunides técnicas e politicas preparatorias, como a
realizada em Founex, na Suica (1971). Pode-se dizer que a CNUMAH foi eficaz em razdo da entrada
definitiva do tema ambiental na agenda internacional e da determinacdo de prioridades para as futuras
negociacOes sobre o tema ambiental. Desenvolveu-se a partir dela uma nova dindmica nas discussdes
ambientais com variaveis multiplas e resultados promissores. Com a Conferéncia de Estocolmo, as na¢6es
de ambos os espectros da politica ambiental passaram a reconhecer a existéncia dos problemas sobre
desenvolvimento-preservacdo e sentiram-se compelidos de passar das discussGes a pratica. Adotou-se,
além da “Declaracdo de Estocolmo”, também um “Plano de Acdo”, composto de 109 recomendagdes em
torno de trés formas de iniciativas, a avaliacdo e a gestdo do meio ambiente, bem como medida de apoio
as atividades nacionais. Desenvolveu-se igualmente um mecanismo institucional para financiar e
coordenar atividades ambientais das Nac¢des Unidas, de forma a apoiar o recém-criado Programa das
Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). Deve-se considerar, ainda, o estimulo a criacdo de
orgdos nacionais dedicados a area do meio ambiente, prontamente efetivado por diversas paises.

% Kay & Jacobson (1983) enumeram trés tipos de problemas a serem avaliados: (1) a natureza dos
conhecimentos sobre os problemas do meio ambiente e sobre as politicas concernentes provaram-se mais
incertos do que se pensava; (2) os custos relevantes da protecdo ao meio ambiente, que “desacelera” o
impeto inicial de cooperacdo, principalmente pelas nagdes do sul em desenvolvimento; e (3) oriundo dos
problemas precedentes, as organizacdes internacionais governamentais tendem a fixar objetivos
irrealistas, sob a forma de programas grandiosos.
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publicas potencialmente danosas para 0 meio ambiente e atividades que ameagassem 0
territorio dos paises (RIBEIRO, 2001). Nos anos que se seguiram & Conferéncia, uma

|’94

verdadeira ofensiva ambiental tomou conta do cenario internaciona ofuscada

somente pela prépria natureza bipolar e critica do sistema internacional do periodo.”

Vinte anos depois da Conferéncia de Estocolmo, por dez dias no més de junho
de 1992 a cidade do Rio de Janeiro sediaria 0 maior encontro de lideres do pds-Guerra
Fria. Prevista para ser o primeiro evento em importancia do inicio da década de um
mundo transformado pelo fim do longo periodo de bipolarizacdo ideoldgica, a
Conferéncia foi marcada do inicio ao fim por tendéncias e divergéncias relacionadas aos
interesses 0s mais diversos das na¢des, trazendo a tona novamente a intersecdo de temas
ambientais e desenvolvimentistas.”® As desavencas resultavam da estrutura do sistema
internacional que se transformava com forca com o término do mundo bipolar. Com
apenas 20% da populacdo mundial, os paises industrializados consumiam cerca de 2/3
da energia gerada no mundo e eram responsaveis por lancar na atmosfera metade de

todos os gases poluentes. As nacdes mais pobres e outras em desenvolvimento néo se

% Durante as duas décadas que se seguiram & CNUMAH, algumas conquistas marcaram em definitivo a
entrada do tema ambiental na agenda dos paises e a determinacao das prioridades das futuras negociacdes
sobre o meio ambiente. E de se notar a criagio do PNUMA (cf. nota 86), com o fim de coordenar as
atividades relacionadas ao meio ambiente de outras agéncias do sistema ONU. Destacam-se também os
trabalhos realizados pela CMMAD, criada em 1983 pela ONU, citada anteriormente, que resultaram no
Relatério “Our Common Future”, de 1987, um marco divisor na Histdria do Meio Ambiente, ao
introduzir o conceito de Desenvolvimento Sustentavel, referéncia para as bases sob as quais se
discutiriam o tema do meio ambiente até os dias atuais. Imprescindivel na elaboracdo de posteriores
estudos e trabalhos, o documento estabeleceu o conceito sob uma visdo holistica no tratamento das
questdes ambientais. Deve-se levar em consideragdo também que, durante os vinte anos pés-Estocolmo,
houve avangos nos processos negociadores de tratados multilaterais em diversos temas ambientais. Vale
notar a influéncia da comunidade cientifica nas formulagGes tedricas que justificaram as negociagdes da
Convencédo de Viena para a Protecdo da Camada de Ozo6nio (1985) e do Protocolo de Montreal sobre
Substancias que Destroem a Camada de Ozénio (1987). Outros dois relevantes processos negociadores,
como a Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (1982) e a Convencéo de Basiléia sobre o
Controle do Movimento Transfronteirico de Residuos Perigosos e seu Depdsito (1989) foram negociados
a época (RIBEIRO, idem: 93-106; LAGO, 2007: 65).

% Apesar da atengéo descontinua dos Estados com relagio ao meio ambiente, ndo foram anos de completa
letargia politica e intelectual, pois se pode verificar um dinamismo proprio no @mbito das institui¢des
civis e sociais. A criagdo de diversos 6rgdos e agéncias ambientais, de legislagdes domésticas, de partidos
politicos (a onda “verde”), os protestos crescentes contra testes nucleares, o desenvolvimento de projetos
de cunho ambiental por organizages de variadas naturezas juridicas, o estabelecimento de maior nimero
de parques nacionais, a educacdo ambiental presente nos curriculos escolares, entre outras atividades,
davam o tom do periodo que precedeu a Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD), em 1992.

% Ribeiro (2001: 129), no entanto, considera n&o haver sido verificada na CNUMAD a polaridade Norte-
Sul, mas sim uma “a¢do geopolitica” em que os paises configuravam variadas estruturas de negociagao,
com posicOes diversas no interior de cada bloco de paises e temas.
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sentiam compelidas a pagar por problemas ambientais que ndo ajudaram a criar. A
“Cupula da Terra” surgiu nesse contexto e buscava minimizar o abismo crescente que
separava pobres e ricos no mundo e seu acesso aos recursos naturais. Além dos temas
da seguranca ambiental, que dava seus primeiros passos na década de 1990, e do
desenvolvimento, recorrente nas mesas de negociacbes, 0 que estava em jogo na
CNUMAD era o acesso dos paises mais pobres a tecnologia usada pelos paises mais

ricos para proteger o meio ambiente.”’

A CNUMAD reuniu delegacbes de 172 paises e 108 Chefes de Estado e de
Governo. Foram credenciados cerca de 9.000 jornalistas e 1.400 ONGs. De acordo com
a convocacdo oficial, o evento visava “to elaborate strategies and measures to halt and
reverse the effects of environmental degradation in the context of increased national
and international efforts to promote sustainable and environmentally sound
development in all countries” (KISS, 2004; LAGO, 2007). Segundo Lago (2007), um
dos motivos pelos quais a “sustentabilidade” ganhava adeptos era a dificuldade em
defini-la. A definicdo do Relatdrio Brundtland de que o desenvolvimento sustentavel
seria aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras de atender suas proprias necessidades recebera ampla aceitaco.*®

A CNUMAD, embora ndo tenha sido o comeco, tampouco significou o fim da
OAl, segundo Ribeiro (2002: 130). Foi responsavel por sua renovagdo, dentro de um
contexto maior de redefinicdo dos parametros globais de participagdo civil, com a
multiplicacdo dos atores (recorde-se que a CNUMAD permitiu a participacdo das
ONGs) e da retomada de consciéncia da necessidade de se estabelecer critérios mais
objetivos para o efetivo cumprimento de acordos ambientais (ainda que timidamente),
uma sobrevida ao consensualismo-coercitivo, no paradigma de Hurrell (idem). Até esse
periodo, o sistema internacional carecia de mecanismos de regulacdo mais sélidos na
area ambiental e em outras areas antes consideradas soft das relacBes internacionais,
como direitos humanos, direitos sociais, e novos desafios tematicos que surgiam com a

nova ordem global. A partir da CNUMAD, um novo marco legal passou a ser

%7 Cf. Alfaia Jr, Roberto (2008).

% Essa ideia de “desenvolvimento sustentivel”, que buscou conciliar a ideia de desenvolvimento e
preservacdo de recursos naturais e o0s interesses mais diversos da dicotomia desenvolvimento-
sustentabilidade, que estava no cerne das divergéncias entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
facilitou, sem divida, a convocacdo da Conferéncia do Rio.
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consolidado, com base em indmeros acordos multilaterais que visavam o
estabelecimento de normas, no intuito de limitar e reverter os impactos da economia e

da tecnologia sobre o meio ambiente.'%

Os vinte anos que seguiram a Ri0-92 foram de relativo otimismo para o tema
ambiental, mesmo com dificuldades em se alcangar consensos em diversas areas, Como
negociacbes de floresta, degradacdo ambiental e energia, e Se convencer paises
produtores de petroleo e paises consumidores de carvdo em assumir COmpromissos que
limitassem suas produgfes. O consenso politico adquirido na Conferéncia do Rio em
torno do conceito de “Desenvolvimento Sustentavel” parecia fundamentar a partir de
entdo a pratica das recomendacdes contidas na Agenda 21 (LAGO, idem). Apesar dos
avangos inegaveis em diversas areas do conhecimento cientifico e da legislacédo
ambiental em diversos paises, além da maior participacdo da sociedade civil no
processo de protecdo ambiental, o progresso no tema ambiental desde a Rio-92 parecia
ser cada vez mais lento e ndo condizia com o otimismo inicialmente demonstrado pelos
protagonistas, levando Kofi Annan, entdo-Secretario-Geral da ONU, a afirmar “the
record in the decade since the Earth Summit is largely one of painfully slow progress

and a deepening global environmental crisis.”*®*

Seja como for, o pessimismo politico no inicio do novo milénio, com todas as
suas peculiaridades e diferencas culturais, que culminariam nos ataques terroristas
contra 0 World Trade Center, em 2001, e as consequentes intervencdes norte-
americanas no Oriente Médio, sinalizaram o estagio em que se encontrava o0 tema

ambiental, ofuscado novamente por questdes securitarias mais prementes naquele

% Nesse sentido podem ser citados diversos documentos elaborados e avaliados pelos Estados durante
aquela Conferéncia, tais como a Agenda 21; a Convencdo da Biodiversidade; a Convencdo da
Desertificacdo; a Convencdo das Mudangas Climaticas, Declaragdo de principios sobre florestas; a
Declaracdo do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento; e a Carta da Terra.

100 Apesar das dificeis negociagdes entre paises ricos e em desenvolvimento, houve alguns resultados
positivos do encontro, em razdo da possibilidade de se encontrar pontos de convergéncia. No tema do
financiamento, os paises ricos se comprometeram a destinar 0,7% do PIB para a limpeza do planeta, ao
Brasil, por exemplo, foram destinados cerca de 2,6 bilhdes de ddlares para a execugdo de projetos
ecoldgicos. Quanto ao clima, cada nacdo comprometeu-se a reduzir suas emissdes de gas carbonico aos
niveis de 1990, muito embora nenhum prazo nesse sentido tivesse sido acordado. A respeito do tema da
diminuigdo das queimadas, aprovou-se somente uma declaracdo de principios, sem forca normativa.
Quanto a biodiversidade, as empresas dos paises ricos deveriam transferir tecnologia e pagar royalties
para as empresas dos paises mais pobres em negociagdes conjuntas (Veja, de 17/06/92, “O Rio ja é
Historia”, p. 39).

101 Revista TIME. World Summit Special Report. 26/08/2002, 22 (apud LAGO, idem)
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momento. A Cupula de Johanesburgo, em 2002, uma década apdés a CNUMAD, foi
realizada sob esse contexto, e as promessas ndo cumpridas em acordos-chave da area
ambiental, como em negociacOes sobre clima e florestas, pareciam dar o tom de que

OA\I estava travada.

A CMDS, também conhecida como Rio+10, realizou-se na Africa do Sul. O
evento representou a terceira conferéncia mundial promovida pela ONU no tema
ambiental. De modo similar a Rio-92, contou com elevada representacdo governamental
(193 paises) e da sociedade civil. Estima-se que mais de vinte mil credenciamentos
foram feitos. A Conferéncia teve como objetivo “reafirmar o comprometimento aos
principios da CNUMAD” (solugdes propostas na Agenda 21) e fazer com que 0s
Estados assumissem maior responsabilidade coletiva para avancar os pilares da ideia de
desenvolvimento sustentavel em todos os niveis (KISS, 2006; LAGO, 2007). O
conceito do Desenvolvimento Sustentivel apresenta-se como a pedra angular da agenda
a ser discutida. A Cupula de Johanesburgo ndo preconizava a adocdo de novos
compromissos, mas a avaliacdo de eventuais avancos e dificuldades quanto ao
comprometimento internacional dos acordos negociados na década anterior, no intuito
de se identificar os motivos do parco avango em temas centrais da area ambiental. A
baixa mobilizacdo popular no evento deu o tom do desencanto que o tema ambiental
agora apresentava, diferentemente do entusiasmo da década de 1990, pautado pelo

sentimento de urgéncia quanto ao futuro do planeta.

Apesar disso, resultaram da Conferéncia uma Declaracao Politica e um Plano de
Implementacdo, cujos contetdos refletem os limites das decisGes baseadas no consenso
e as divergéncias com relacdo a medidas mais eficazes para a solugéo de necessidades
imediatas para questfes ambientais. A exemplo dos documentos resultantes das Capulas
anteriores, a imprevisibilidade de san¢des quanto ao descumprimento de seus preceitos
pautou-se na concepcao pluralista-minimalista de defesa da soberania, o que na pratica
representou um conjunto de diretrizes e principios, distante da mandatoriedade

normativa exigivel para a eficicia dos acordos dessa natureza.

A Cupula de Johanesburgo refletiu a necessidade de instrumentos juridicos mais

centralizados e solidos, para conter a fragmentacdo normativa oriunda da multiplicagédo
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dos acordos e dos regimes na ordem ambiental, que passaram a pautar o desafio de se
equilibrar os mecanismos de compliance com as aspiracOes estatais de manutencgéo de
suas prerrogativas soberanas, no dilema inerente da area ambiental de tratar
coletivamente questbes globais em uma estrutura multipolar descentralizada. Esse
desafio fez-se premente na Conferéncia das Nagbes Unidas sobre as Mudangas
Climéticas (COP-15), realizada em Copenhague, em 2009, e, mais ainda, na Clpula

sobre Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), em junho de 2012.

A CNUDS reuniu-se na cidade do Rio de Janeiro, como 20 anos antes, seguida
de uma proposta da Comissdo sobre Desenvolvimento Sustentdvel, criada para
assegurar um efetivo “follow-up” das iniciativas da CNUMAD. O objetivo da Rio+20
foi discutir, em ultima instancia, o status dos compromissos politicos assumidos pelos
paises com relacdo ao tema do desenvolvimento sustentavel.!®> O evento contou, como
nas clpulas anteriores, com elevada participacdo governamental e da sociedade civil,
embora tenha sido feito sentir a auséncia de Chefes de Estado e Governo, como as do
Presidente Barack Obama, do Premier britanico David Cameron e da Chanceler alema

Angela Merkel.

O contexto em que ocorreu a Conferéncia ndo foi dos mais promissores,
assolado pelas crises que atingiram 0s centros financeiros internacionais, entre eles os
Estados Unidos e a Uni&o Europeia. Permanecem as desconfiangas na cisdo Norte-Sul, a
respeito das diretrizes a serem seguidas por paises desenvolvidos e em desenvolvimento
direcionadas pela “economia verde” (OLIVEIRA & SAMPAIQ, 2011). Nesse sentido, €
notavel a dificuldade de adaptacdo dos mercados nacionais para “embarcar” no caminho
do desenvolvimento sustentavel e desacelerar a superexploracdo dos recursos naturais e
a degradacdo do meio ambiente caracteristico do atual sistema capitalista de mercado.
Enquanto isso, a comunidade cientifica e académica mantém seus alertas sobre o uso
desregrado dos recursos naturais, principalmente para os efeitos de médio e longo prazo
em questbes como biodiversidade e mudanca climatica (HEYWOOD & WATSON,
1995; GILPIN, 2006; HENSON, 2006; COWIE, 2007; CHALECKI, 2009; BARROS-
PLATIAU, 2011; INOUE, 2012; VIOLA, 2014).

192 Cf. http://sustainabledevelopment.un.org/rio20.html (acesso em 15/07/2013)
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Apesar de avancos nas negociacOes, lideradas pelo Brasil, alguns impasses
surgiram em questdes como financiamentos de agdes voltadas para o fomento do
desenvolvimento sustentavel, no tocante ao tema dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS). As divergéncias vinham tanto da interpretacdo de conceitos
introduzidos na Conferéncia, relacionados a economia verde, tecnologias, institui¢coes,
quanto de questBes mais praticas a respeito de execucdo de programas voltados a

implementacao da agenda do evento e das diretrizes do desenvolvimento sustentavel.

Um dos temas destaques na CNUDS e que se relaciona diretamente com este
trabalho diz respeito & complexa rede de atores atuando na area de desenvolvimento
sustentavel e que convida a discussdo novamente a questdo da governanca global em
um sistema politico pluralista e fragmentado, com tracos maximalistas limitados,
assentado em preceitos tradicionais de limites a violéncia, ao respeito pelos tratados e a
proibicdo do uso da forga (HURRELL, 2007). A OAI acompanha essa tendéncia porque
¢ parte indissociavel do sistema internacional. Um soélido governo mundial, de
“administracdo racional” do tema do meio ambiente (OLPHUS, 1992) continua um
sonho distante, assim como a proposta de Held (1995) com relacdo a um modelo
cosmopolita de democracia. Os Estados permanecem na ordem internacional ainda
pautados por interesses mais imediatistas e de minimizacdo de seus custos, em

tendéncia realista, embora reconhecendo a necessidade de cooperacéo.

Quando voltamos ao tema dos desastres ambientais, a situagdo é mais peculiar.
Apesar de estarem sendo desafiadas por componentes “maximalistas” consensuais,
parece-nos que em situacGes de emergéncia a soberania estatal ainda € o garante, em
ultima instancia, da salvaguarda de seu territério e populacdo, tendo em vista a
inadequacdo dos instrumentos de governanca global incipientes para fazer frente a
emergéncia e peculiaridade de caos daquela dimensdo. Devemos, portanto, reconhecer
a incapacidade da atual ordem global em lidar com situacdes de crise que envolvam
uma resposta efetiva a acidentes transfronteiricos e mais urgentes, seja por sua débil
estrutura de seguranca coletiva ainda em construcéo, seja pela inexoravel fragmentagéo

politica e institucional.

100



3.5 A Fragmentacé&o politico-normativa da OAl

A década de 1990 foi um periodo de relevantes mudangas no cenario
internacional. A iminéncia do final da Guerra Fria anunciava novo horizonte para as
democracias e a abertura de didlogo mais promissor nos féruns internacionais. Para 0s
paises desenvolvidos, surgia a oportunidade de se alcangar a estabilidade econdmica,
propiciando ao mercado global maior fluxo financeiro e comercial, que encontraria eco
nas economias em desenvolvimento. Para estes, anunciava-se uma onda democratizante,
em especial na América Latina, onde anos de regimes militares de exce¢do impediam
adesOes mais concertadas nos foros multilaterais, em razdo dos projetos nacionalistas de

industrializacdo desenvolvidos por burocracias estatais (CERVO, 2011).

O fim da Guerra Fria propiciou, ainda, a unipolaridade e depois a
multipolarizacdo do poder global. As antigas bases pelas quais se assentava a
bipolarizacdo ideologico-militar do periodo anterior cederam lugar a reflexdo sobre o
reordenamento das decisGes sobre os temas da agenda internacional, que afetariam
interesses de maior nimero de paises nas instancias internacionais (LAIDI, 1994;
SENARCLENS, 1998; SMOUTS, 1998; GADDIS, 1998). As convocagdes das
conferéncias a partir de 1990 sdo ilustrativas: Clpula Mundial sobre a Crianca (Nova
lorque, 1990); Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio, 1992); Conferéncia Internacional sobre Populagdo e
Desenvolvimento (Cairo, 1994); Cupula Mundial sobre o Desenvolvimento Social
(Copenhague, 1995); IV Conferéncia Mundial sobre a Mulher (Pequim, 1995);
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Istambul, 1996).1%

Mas o que todas as cupulas da década de 1990 teriam em comum e quais as
consequéncias e continuidades para o desenvolvimento da OAI? O liame elementar das
caracteristicas dessa nova ordem internacional que surgia no periodo pds-Guerra Fria,
ausente a bipolaridade que caracterizou a segunda metade do século XX, dividido entre
duas superpoténcias cercadas de nag¢fes subestacionarias, foi justamente a proliferagdo

dos atores e de instituicdes globais no nucleo do Sl, que alterava de alguma forma as

193 para uma analise mais completa das iniciativas das Nagées Unidas de promocéo de conferéncias sobre
variados temas nos anos 1990, a chamada “Década das Conferéncias”, Cf. ALVES (2001), LAGO
(2004); LE PRESTRE (2005).
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regras do jogo da politica mundial, e as caracteristicas inovadoras dos conflitos
interestatais, para além da busca de estratégias de poder e manutencdo de estruturas

tradicionais periféricas.

Se, de um lado, as entidades intergovernamentais pareciam dar o tom das
propostas nos foros internacionais, de outro, alguns atores marginalizados submergem
para ditar valores e buscar defender seus interesses, como ONGs e empresas
transnacionais. Outros adquirem maior relevancia e buscam tornar-se sujeitos plenos
das relagdes internacionais, como os individuos em foros internacionais. A busca por
uma governanca ambiental eficiente e eficaz ndo poderia ficar alheia a essa realidade.
Surge dessa nova compreensao politica, paulatinamente, uma fragmentacdo politico-
institucional e juridico-normativa exacerbada ainda por ser organizada e que vem
tornando ineficazes unidades mais centralizadoras de solucdo dos conflitos e

controvérsias no ambito do SI.

A complexidade de regimes e o crescimento desenfreado de instituicdes e atores
operando no sistema tém sido constante fonte de preocupacdo, relacionando-se
diretamente a fragmentacao juridico-institucional. Ndo menos preocupante é o papel da
governanca ambiental na fragmentacdo da ordem global contemporanea, com sua
proliferacdo demasiada de mecanismos juridicos e de proliferacdo daquelas instituicdes,
resultando na imobilidade de seus atores e no “travamento” de seus temas. Tal conceito,
que remete a inimeras defini¢ces que ultrapassam o escopo do trabalho, crescentemente
faz parte de conteudos programaticos de foros multilaterais e de instituicdes do escopo
do PNUMA, por exemplo. Em seu “Relatério sobre a Governanca Ambiental
Internacional”, aquela instituicdo j& afirmava que “(...) the increasing complexity and
fragmentation in international environmental governance is partly the consequence of
the growing number of actors, both governmental and nongovernmental, in the
environmental field. In addition, the proliferation of United Nations and other
international bodies that incorporate elements of the environmental agenda adds to the

complexity. "%

104 Cf. http://www.unep.org/ (acesso em 13/05/2014)
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A profuséo dos atores certamente tem levado a ordem global a problemas como
a auséncia da centralidade dos produtores de normas e 0s questionamentos por parte da
sociedade internacional sobre a aplicabilidade das decisdes e do contetudo regulamentar
de acordos definidos nas principais instancias do regime ambiental, como convencdes e
foros multilaterais. E complexo reconhecer as consequéncias dessa proliferacdo de
atores; uma delas é a crescente e paulatina diminuicdo de seu dinamismo, em razdo da
fragmentacéo politico-institucional que prejudica uma governanca de médio prazo mais
efetiva e com resultados concretos para a organizacdo da ordem mundial. Esse
pessimismo podera impactar a area ambiental irreversivelmente, dada a limitacdo dos
recursos naturais e os aspectos inerentes de questdes como mudanga climética e

biodiversidade, quando confrontadas com a necessidade de solugdes mais urgentes.

A fragmentacdo politica tem-se feito acompanhar, como esperado, de um
processo paralelo e de nuances similares de fragmentacdo juridica, pelo incontroléavel
numero de acordos colaterais negociados sem uma centralidade especifica (DELMAS-
MARTY, 1998; KOSKENIEMI, 2002; COMTOIS-DINEL, 2006). Uma das
consequéncias mais imediatas podera vir a ser a dificuldade de implementacdo de
normas gerais a serem aceitas prontamente pelos atores no cenério internacional
(CLARK, 1997; HURRELL, 2007).1%® A fragmentacdo da OAI apresenta, assim, duplo
aspecto: a desordem institucional e a ineficiéncia legislativa. Cada um deles com
caracteristicas especificas. Se, por um lado, ha expectativa de que o regime ambiental
consiga recuperar-se da proliferacdo das instituicdes e de seus efeitos negativos para a
composicdo do regime ambiental; por outro, a expansdo dos mecanismos internacionais
de forma desregulada e de continua especializacdo tematica tem sido considerada um

problema para o DIMA.

Sobre o tema, Maljean-Dubois (2014) entende que as Ultimas décadas de didlogo
ambiental entre os Estados, pautadas por divergéncias reciprocas com relacdo a

industrializagdo-desenvolvimento, resultaram em um crescimento exponencial de

105 580 exemplos dessas “convencdes” um também sem nimero de memorandos de entendimento
assinados entre ministérios de Meio Ambiente e iniciativas de agéncias intergovernamentais, além da
comunidade académica e cientifica. Embora esse fato aparentemente demonstre a crescente vontade
politica de colaboracdo em grupos de trabalho e de avangos rumo a um esboco juridico-institucional
positivo, coerente e mais efetivo da governanga ambiental, pode-se argumentar que essa centraliza¢do
resulta na marginalizacdo de alguns atores e questdes ambientais.
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acordos ambientais no &mbito multilateral, com vistas a controlar um consideravel
espectro de questdes, desde recursos naturais a preservacdo da fauna e da flora. A
facilidade de negociacdo desses acordos, para além da efetividade pratica e da tentativa
de aprimoramento do sistema de compliance, remete a questdo problematica da
existéncia hoje de uma verdadeira “congestdo de tratados”. Tal fato levaria a uma
“ineficiéncia operacional” do regime, causada pelo tempo e recursos despendidos pelos
Estados para participarem dos foros negociadores, pelas inconsisténcias entre diversos
mecanismos legislativos e pelas dificuldades de implementacdo dos acordos em ambito

local. %

Diante da situacdo, algumas tendéncias se impdem ao DIMA, com reflexos além
das questdes tradicionais apontadas pelos doutrinadores, de que sdo exemplos a
necessidade de codificacdo efetiva deste ramo do direito e o estimulo a implementacéo e
ao cumprimento das normas e das diretrizes para a resolucao de conflitos, distantes dos
principios classicos de centralidade estatal e mais proximas da valorizacdo do ser
humano. Nas Gltimas décadas, com a expansdo tematica das relacGes internacionais e da
evolugéo conceitual do direito das gentes, uma tendéncia de se criar um direito social
mais inclusivo e afirmativo, em dire¢do a sociedade dos povos, em paralelo — para ndo
dizer detrimento — de uma sociedade de nacbes, vem tornando-se predominante, como
destacaram Armstrong (1999) e Cancado Trindade (2002).

O regime da responsabilidade estatal certamente faz parte desse movimento e
insere-se no contexto de criacdo de novos preceitos a pautar a atuacdo do DIP e dos
Estados, com o desenvolvimento das normas de jus cogens e das obrigacdes erga
omnes, na medida em que aqueles preceitos caminham na contramdo do positivismo
classico de supremacia do pacta sunt servanda, em detrimento de principios basicos de

defesa dos direitos humanos em geral e ambientais em menor medida.**” Franck (2003)

1% Maljean-Dubois exemplifica essa congestdo de acordos com o regime de florestas, tema tratado
exaustivamente na Convencdo da Biodiversidade, no Foro das Nac¢Bes Unidas sobre Florestas, no sistema
ONU de Mudancas Climaticas e no proprio Protocolo de Kyoto. O acimulo de tratados, sob essa 6tica,
chega a causar um peso administrativo cada vez maior aos Estados.

970 regime da responsabilidade civil dos Estados ndo se confunde com a nogéo a ser tratada adiante de
"soberania como responsabilidade”. Enquanto o primeiro refere-se a responsabilidade estatal diante de
atos ilicitos, assim definidos pelo Direito Internacional, como um principio ja longamente estabelecido, o
segundo diz respeito a recente transformacao por que passa o principio da soberania, da antes afirmacéao
absoluta a sua extensdo como uma responsabilidade do Estado (vide cap. Il). De acordo com a Comissao
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avalia que os Estados ndo mais séo os Unicos determinadores da justica ou razdo de suas
acdes no plano internacional. A comunidade internacional vem crescentemente
exercendo um papel relevante por meio dessa representacdo difusa (embora também

fragmentada) nos mais diversos foros internacionais e regimes. %

A fragmentacdo politico-normativa da OAIl contemporanea, assim, relaciona-se
com o tema da necessidade ou nao de uma governanca ambiental global mais assertiva e
de carater centripeto. Tendo em vista as dificuldades de se pensar em uma governanca
global mais eficiente nesse contexto de incertezas, em que os valores e as normas sao
recriados para servir aos interesses das nagcdes mais bem equipadas para enfrentar esse
complexo normativo e mitigar o aspecto pernicioso de todo o processo fragmentativo,
os Estados recriam seus paradigmas e atuacdo na OAIl. Ainda que a sociedade
consensualista parega concretizar-se em alguns aspectos tematicos socioambientais,
como no compartilhamento de valores e principios voltados a sustentabilidade do
planeta e a crescente consciéncia dos Estados em prover maior qualidade de vida as
populacgdes, ha tendéncia na atuacdo estatal de retorno gradual aos paradigmas mais ao
espectro realistas-minimalistas, como demonstrou o pessimismo da Ultima década no
cenario internacional a respeito do cumprimento de normas que limitem a soberania

estatal.

Essa tendéncia (ou ineréncia?) dos Estados na OAI, aventada por Ribeiro (2001),

parece mais presente na atualidade e devera transbordar para subtemas mais prementes

de Direito Internacional (ILC), ha um ato ilicito internacional quando a conduta estatal consiste de uma
acdo ou omissdo atribuida ao Estado que represente uma "quebra" da obrigacdo estatal. J& a "soberania
como responsabilidade” prescreve que o ente soberano tem um dever de proteger a propria populacéo,
atributo inerente da soberania pautada nos principios contemporaneos de protecdo da pessoa humana. Tal
principio vem sendo continuamente reafirmado no &mbito multilateral em organismos como as NacGes
Unidas. A responsabilidade civil estatal, de sua vez, pode ser visualizada em situacfes de desastres
nucleares que envolvam danos materiais a serem compensados. Baseia-se em principios como os da
responsabilidade exclusiva e estrita do operador pelos danos resultantes a terceiros, bem como jurisdi¢cdo
das cortes onde se encontram as instalacGes nucleares. S0 exemplos ndo exaustivos de legislagdo nesse
sentido, se citarmos a éarea nuclear, a Convencdo sobre Responsabilidade Civil contra Terceiros no
Campo da Energia Nuclear (Paris, 1960) e a Convencdo sobre Responsabilidade Civil por Danos
Nucleares (Viena, 1963).

108 Nesse contexto de disputas intrarregimes para hierarquizar ou descentralizar o tema ambiental, surgem
propostas as mais diversas como a do estabelecimento de uma organizacdo mundial do meio ambiente
(ONUMA), a exemplo do que ja ocorre em outras areas, como a econdmico-comercial (OMC), ou saude
(OMS). A proposta, capitaneada pelo governo francés, viria ao encontro da ideia de completar a
arquitetura da regulacdo ambiental global, no entender do Primeiro-Ministro Lionel Jospin, naquilo que
ela seria deficiente, ou seja, na busca de assegurar por meio de uma organizacdo de carater global o
respeito aos compromissos internacionais
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na seara da seguranca estatal, como as situacdes de desastres ambientais, em que,
diferentemente dos problemas tradicionais da area ambiental, exigem respostas
imediatas e retrativas de contencdo de danos. A medida com que os Estados deverdo
pesar seus calculos decisérios em tais situacGes ainda estd por ser definida, mas tudo
indica que sera com o instrumento de que tradicionalmente se serviu: a soberania (e suas

prerrogativas, entre elas o uso da forga).
3.6 Consideracdes finais

Com o crescente destaque das questdes ambientais na cena internacional, os
atores vém desenvolvendo mecanismos de protecdo ao meio ambiente, pautada em
valores e principios que idealmente preconizam um futuro mais seguro e uma maior
qualidade de vida para a humanidade, além de um equilibrio sistémico da ordem
internacional. Conceitos vém sendo refinados para que o “complexo de regimes” hoje
existente se harmonize aos interesses de nacdes, dos individuos e das instituicdes, de
modo a conformar uma opinido publica positiva sobre variados temas que afetam a

ordem ambiental.

Esse processo ndo € facil e seus desdobramentos influenciam as relagdes
interestatais. Os Estados tém continuamente de fazer face a desafios mais “modernos”
advindos da compressao espaco-temporal, que em larga medida tornou-se responsavel
por uma dindmica mais assertiva da ordem global, propiciando por meio das tecnologias
de informacdo mais avangadas um contato maior entre atores mais a margem da seara
estatal. Essa proliferacdo de atores no ambito transnacional impde renovado impeto a
atuacdo estatal, ndo mais decisor Gltimo dos temas afetos ao meio ambiente. Diante
disso, os Estados tém buscado reorganizar-se para manter prerrogativas inerentes aos
seus atributos soberanos também ameacados. Pode-se creditar essa reorganizacao estatal

diretamente as consequéncias da globalizacdo? Consideramos que néo.

Outras mudangas mais sistémicas sdo responsaveis de forma similar pela
composi¢do da ordem global contemporénea. O final da Guerra Fria tem seu peso na
historia. A reordenacdo das aliancas em adequacdo ao mundo uni-multipolar que se
seguiu ao ocaso da bipolaridade permitiu que temas antes candentes voltassem as mesas

de negociacOes dos atores estatais em diversas regides do globo. A inovacdo sem
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precedentes desse periodo certamente revelou-se na revolucgdo ontoldgica da concepgao
securitaria da varidvel ambiental, em que instrumentos de analise mais refinados, a
pautar a agenda dos Estados e dos atores ndo-estatais, foram postos, desvelando uma
forma mais dinamica de se pensar 0 meio ambiente e favorecendo uma participacédo
mais efetiva de ambos 0s entes nos inimeros foros que se tornaram propicios a partir da
década de 1990, a contar pela CNUMAD.

A securitizacdo do tema ambiental abriu caminho para se relacionar questdes
antes vistas eminentemente do ponto de vista humanitario, como desastres ambientais, a
outras mais a vertente realista das politicas estatais, cujos lideres passaram a conceber o
meio ambiente como fonte de conflitos e de solucao para problemas mais prementes que
afetavam suas unidades politicas, como poluicdo e degradacdo ambiental. Por um lado,
a percepcdo do espectro holistico da variavel ambiental, que permitiu a interconexao
entre os diversos regimes que compdem a “burocracia” global, caso tenha favorecido a
aproximacdo dos atores nas relacdes internacionais, por outro permaneceu como
catalizador de conflitos inter e intraestatais e transnacionais, com consequéncias para a

configuracdo da nova ordem, ainda por ser analisada por completo.

O terceiro capitulo da pesquisa, que encerra a Parte I, buscou conhecer esse
processo de evolucdo da OAI, com o objetivo de fundamentar a “importacdo” dos
principios e préticas de areas afins a tematica ambiental, principalmente ao DIMA, que
passou do materialismo-racional dos tratados para uma vertente mais humanista, para
apresentar novos desafios e incorporar valores da contemporaneidade. Apds essa parte
introdutéria da tese, em que a ordem global e seu subsistema, a OAI, foram trazidos ao
escrutinio de modo a conhecer seu processo evolutivo e o0s aspectos da construcao
discursiva de seus diversos agentes, para conformar o quadro analitico-tedrico e
juridico-institucional moderno pautado nas concepgdes de seguranca ambiental global e
desenvolvimento sustentavel (RIBEIRO, 2001), avancaremos para o tema central do
trabalho. A partir de ent&o, a discussdo alcanga tons mais polémicos e desafiadores, pela
intersecdo das bases conceituais da SH, da R2P e das obriga¢fes positivas.

As controvérsias tematicas e as divergéncias de opinides caracterizam o debate

das intervencdes e do uso da forca nas relagcdes internacionais. Pretendemos, assim,
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avaliar e analisar nas préximas péginas a constru¢do discursiva dos mecanismos
voltados a prover de legitimidade e legalidade os instrumentos disponiveis no DI e na
arena internacional, a respeito do uso da forca e das intervengdes mais soft, critérios,
sem duavida, definidores da politica global. Nosso foco tendera a privilegiar a variavel

ambiental, com atencéo as intervencdes verdes.
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CAPITULO IV

A INTERVENCAO: EVOLUCAO DO CONCEITO
NAS RELACOES INTERNACIONAIS
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IV. A Intervencdo: evolucdo do conceito nas relagdes internacionais

“(...) saying humanitarian intervention in a room full of
philosophers, legal scholars, and political scientists is a little bit like
crying fire’ in a crowded theatre: it can create a clear and present
danger to everyone within earshot.”

Robert Keohane, in Humanitarian Intervention (2004:1)

4.1 Consideragdes iniciais

O tema da intervencdo nas relacfes internacionais desperta paixfes nos mais
diversos circulos académicos. Dos mais polémicos, evoluiu conceitualmente nos
ultimos dois séculos para envolver denominacdes as mais amplas e ilimitadas possiveis,
parte em razdo das inimeras situacdes em que ndo somente as Na¢des Unidas, mas
também coalizdes internacionais, recorreram a intervencdo militar e econémica para
enfrentar desrespeitos aos direitos humanos em diversas regides do planeta. Das
intervengdes no periodo mais conturbado do Império Otomano, no século XIX
(MANSFELD, 2003; RODOGNO, 2012; CLEVELAND & BUNTON, 2013), as
discussfGes mais avangadas a respeito dos temas da SH, do direito/dever de ingeréncia a
R2P, académicos, politicos e internacionalistas vém buscando responder ao paradigma
da acdo/inacdo diante de atrocidades cometidas por Estados, individuos e outras formas
de coletividade contra os direitos humanos e 0 meio ambiente em nome, geralmente, da
defesa da soberania estatal (BETTATI, 1996; ACHARYA, 2002; TRINDADE, 2002;
HOLZGREFE & KEOHANE, 2004; EVANS, 2008; AXWORTHY & ROCK, 2009;
COOPER & KOHLER, 2009; WEISS, 2012). A questdo das intervengdes apresenta-se
como uma caixa de pandora no S| p6s-1945. E inegavel que nas Gltimas décadas as
relacGes internacionais passaram por avancos consideraveis nos direitos humanos,
consubstanciados em inimeras declaracdes de lideres e de organismos internacionais
em prol do aprimoramento das técnicas e dos critérios de manutencdo do direito e da

preservacao da vida humana.
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A discussdo em torno da necessidade de a comunidade internacional intervir em
nome de principios superiores e universais é cada vez mais calorosa: “direito” e/ou
“dever” de ingeréncia, SH, intervencdo humanitaria, R2P, sdo termos correntemente
utilizados para buscar justificativas para eventuais intervencGes externas para
salvaguardar direitos humanos universais. Entre os casos recentes de intervencdes e
discussdes sobre o tema podemos citar, entre outros, o da ex-lugoslavia, Republica
Democratica do Congo, Ruanda, Paquistdo, Afeganistdo, Siria, Libia, e, mais
recentemente, Iraque, contra o ISIL. S8o alguns que receberam especial atencdo
internacional, em razdo da gravidade e violéncia dos fatos que os motivaram. Essa
caracteristica da ordem global, que passa a privilegiar intervencdes, relaciona-se decerto
com a natureza dos conflitos, que adquirem novos contornos e abordagens explicativas,
em prol de uma evolucgdo conceitual controversa de defesa de principios declaradamente

democraticos e universais, ainda por serem avaliados de modo mais critico.

Como veremos no tépico sobre a R2P, adquire crescentemente forca a tendéncia
de se acreditar que, quando as soberanias falham em proteger a propria populacéo,
principalmente em guerras de carater étnico, ou quando governantes Sdo responsaveis
diretos por crimes praticados contra quem deveria defender, a comunidade internacional
deve chamar para si a responsabilidade e ‘“ignorar” a soberania, por meio de
intervencdes pontuais. Em casos extremos, uma luz verde se acenderia para que outros
Estados, motivados por principios superiores de respeito aos direitos humanos,
interviessem para pdr fim a uma agressdo indevida contra individuos. Nye (2007: 161)
aponta que a “intervencdo” € um conceito confuso por ndo descrever somente 0 que esta

ocorrendo, mas também por ser carregado de valores morais.®

Nas RelacOes Internacionais, as abordagens explicativas com relacdo aos
conflitos passam pelas diversas correntes de pensamento, desde a tradicional realista as

mais contemporaneas liberais e construtivistas. O foco dicotdmico cooperagdo-conflito

199 Na sua definicdo mais ampla, a “intervencéo refere-se a agdes externas que influenciam os assuntos
domésticos de outro Estado soberano”. Haveria necessariamente uma intervencdo forcada na politica
domeéstica de outro Estado. Mesmo um discurso de uma autoridade de um pais contra a politica de um
outro pode ser considerada uma espécie de intervengdo, do modo similar a assisténcia econdémica de um
Estado a outro em tempos de paz. O autor exemplifica com o auxilio econémico norte-americano para El
Salvador, durante a Guerra Fria, assim como o soviético a Cuba, no mesmo periodo, e 0 apoio por meio
de consultores militares a governos estrangeiros, com o fim de influenciar a politica de seguranga de
outras nagoes.
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permanece valido, ainda que se alterem as premissas epistemoldgicas e ontoldgicas das
escolas envolvidas em perscrutar as causas das intervengdes como Gltimo ou necessario
recurso para salvar vidas em situacdes inclusive emergenciais humanitarias, incluidas ai
a assisténcia e a obrigacdo da comunidade internacional em situacfes de catastrofes

ambientais.

Quando pensamos em desastres ambientais e na reacdo da comunidade
internacional com relagédo a salvaguarda das populacdes neles envolvidas, com relativa
perda de vidas humanas, ndo ha como separar os temas da intervengdo humanitéria e da
protecdo internacional ambiental, sobretudo quando se acrescenta o componente
humano as crises. E tradicionalmente aceito por parte da doutrina internacional que a
responsabilidade primaria da protecdo das populacGes em situacdes de risco que afetem
determinadas comunidades recai sobre o Estado-vitima, muito embora a evolucdo do
tema aponte para o crescente desejo de alguns entes de intervirem em assuntos internos
de outros quando estes estejam impossibilitados, ou mesmo impedindo

deliberadamente, auxilio a populacdes afetadas. ™

Afirmar que o Estado tem a responsabilidade priméaria de responder a situacoes
emergenciais ndo significa que ele seja a Unica autoridade com um interesse em saber
como a emergéncia sera administrada. Podemos citar alguns casos concretos que
engendram cooperagdo internacional: situacdes de desastres ambientais graves, como
terremotos (China, 2014; Turquia, 2011; Japdo, 2011; Haiti, 2010; Italia, 2009; Peru,
2007), tsunamis que assolaram o Oceano Indico, mais precisamente na ilha de Sumatra,
na Indonésia, que deixou pelo menos 220.000 mortos (2004); a queda de avides, como o
da Air France (2009) e o da Malaysia Airlines (2014), a fome na Somalia (2010-12), de
razGes ambientais, mais recentemente, e os de acidentes nucleares, como os das centrais

de Chernobyl (1986) e Fukushima-Daiichi (2011), vistos oportunamente.

19 Alguns casos recente que podem ser recordados dizem respeito as dendncias contra a Coréia do Norte
(http://brasil.elpais.com/brasil/2014/02/17/internacional/1392643953_407244.html -  Acesso  em
10/01/2012) e a situacdo do Ciclone Nargis, em Myanmar, cujas autoridades recusaram inicialmente
receber assisténcia humanitaria (EVANS, 2009; RAFFELSEDER, 2011). Vale citar, ainda, o caso do
submarino Kursk, em que as autoridades russas postergaram a aceitacdo de oferecimento de resgate pela
comunidade internacional da tripulagcdo sobrevivente no tempo necessario, levando todos a 6bito (ao
menos 23 individuos). Cf. “Eles estavam vivos” — In: http://veja.abril.com.br/011100/p_056.html -
1/11/2000. Acesso em 15/04/2012
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Neste capitulo trataremos da evolucdo do conceito da “interven¢do” no cenario
internacional. Suas origens serdo discutidas com uma imersdo histérica, no intuito de
avaliar a progressao politico-socioldgica e académica do conceito, co-relacionando-se a
intervencao no ambito humanitario aquelas na area ambiental. Devido a forte oposicao a
transposicdo do conceito e de suas diretrizes hoje postas em pratica pelo regime
humanitario a outras areas, como nos casos dos conflitos da década de 1990, nos Bélcés
e na Africa, e os mais recentes, ndo sera uma tarefa simples. Gareth Evans (2009), ex-
Ministro dos Negocios Estrangeiros da Australia (1988-1996), um dos precursores do
conceito de R2P, acena para os riscos da tentativa de transposi¢édo das intervencoes para

0 meio ambiente.

4.2 Uma breve histdria das intervencdes

Muito embora as intervengdes humanitarias sejam concebidas no estudo das Rl
como um fendmeno do século XX, mais especificamente do final da primeira metade do
século apds a criacdo das NagOes Unidas, a préatica internacional das intervengdes pode
ser considerada como parte do século XIX, com o crescente envolvimento dos paises
europeus em territorios entdo ocupados pelo antigo Império Otomano (SIMMS &
TRIM, 2011; RODOGNO, 2012). Poténcias coloniais da época, como a Grd-Bretanha, a
Franca e a Russia, jd exerciam papel consideravel em intervengdes nas fronteiras
daquele império, sob o argumento de defesa das comunidades cristéds, do que viria a ser
conhecida um século depois como “intervencGes humanitarias”. Obviamente tal
terminologia era desconhecida a época, além do que se conhece nos dias atuais como
crimes de guerra, crimes contra a humanidade, genocidio e limpeza étnica.*** Termos
como “massacre”, “atrocidade” e “exterminio” podem ser mais tempestivos e menos

anacronicos na literatura do século XIX.*?

110 artigo 5° do Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional (TPI), estabelecido em 2002, com
sede na Haia, tem jurisdicdo sobre os crimes de genocidio, 0s crimes contra a humanidade, os crimes de
guerra e os crimes de agressao, definidos, respectivamente, em seus arts. 6, 7 e 8.

112 para Davide Rodogno (2012:54), ndo é simples a discussdo sobre as origens da intervencdo
humanitaria, Rodogno discute a autenticidade do termo para as intervengdes do século XIX
fundamentadas na ideia de religio e questiona se ndo seria correto considerar as a¢des coercitivas como
ato de imperialismo religioso, em razdo de as intervengdes humanitarias naquele periodo ndo terem sido
baseadas - como as de hoje - em um “universalismo secular” e sistematicamente ndo transcendendo as
fronteiras da religido. O autor traz a memoria o fato de que quando as poténcias europeias lidavam com os
massacres dentro do Império Otomano, ignoravam as violagGes aos direitos humanos que aconteciam
dentro de suas col6nias.
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Até o inicio do século XX, segundo o jurista Simon Chesterman (2001), o status
da “intervencdo humanitaria” como doutrina legal ndo era claro e as diferencas
fundamentais podem ser vistas em seu status normativo. Uns eram confiantes sobre o
direito unilateral das “nac6es civilizadas” de intervencdo, enquanto outros o rejeitavam
veementemente. Havia também os que acreditavam que o DI ndo poderia imiscuir-se
em tais questdes, provavelmente relegando-as a outras &reas. Conforme observou
Rodogno (2012), somente em um aspecto era possivel consenso entre os policymakers
no século XIX: o direito de intervencdo ndo era uma Opgdo COM que 0S assuntos
europeus estavam tdo debrugados, especialmente quando atrocidades ocorriam nas
fronteiras de outras “grandes nagoes”.

No final do século XIX, embora a terminologia hoje utilizada para classificar
intervencdes, suas causas e consequéncias, ainda parecesse inexistente, seus principios e
parametros ndo eram (JAMES & FRIEDMAN, 2006). A época, juristas argumentavam
que a doutrina das intervencdes humanitarias seria uma realidade no direito
consuetudinario, argumento contestado por académicos nos dias atuais. Os criticos
ressaltam que a pratica das nacfes mais poderosas naquele periodo era assaz contestavel
e sem contetdo humanitério, por visar interesses proprios revestidos de carater

humanista.

Como apontou Chesterman (idem: 07), parte das analises histéricas acerca da
intervencdo humanitéria passa por uma lacuna de precisdo sobre seu real significado.
No inicio confundiam-se intervencbes limitadas - com objetivos especificos - com
“guerra total”, ou entdo intervencGes baseadas em uso da forca ou ameaca com
interferéncias diplométicas. Nos textos classicos, buscou-se um equilibrio no
reconhecimento da capacidade de um soberano de iniciar um conflito em nome de um

povo injustamente oprimido por um outro.

Em suas origens, as intervengdes como conhecidas nos dias atuais eram
tributarias da doutrina da “guerra justa”, desenvolvida pelos “escolésticos” e cujo
maximo expoente foi o holandés Hugo Grotius (1583-1645). Em De jure belli ac pacis,

Grotius sistematizou a pratica da guerra sob as bases do jus belli. Justificava a
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intervencdo na prética religiosa medieval, onde as diferencas eram frequentes e
raramente toleradas. Na Europa dos séculos XVI1 e XVII, ao dissertar com base na vasta
experiéncia de guerras religiosas europeias, prezou pela tolerancia. Criticou a falta de
limites aos conflitos de natureza religiosa e defendeu que guerras ndo poderiam ser
justificadas pela interpretacdo do Cristianismo. Essa argumentacdo fundamentou a
formulagdo dos principios introduzidos na paz de Westphalia (1648) e a politica de

balanca de poder europeia.**®

Essa mudanca de paradigma apresentada por Grotius respondeu pela emergéncia
do positivismo no direito internacional. Embora a corrente positivista viesse a rejeitar a
compreensdo de “guerra justa” como aventada pelo jurista holandés, seus escritos
fundamentaram a defesa do direito natural individual e o direito de se iniciar uma guerra
em nome dos povos oprimidos (Chesterman, idem). Sobre o tema, a literatura,
conquanto limitada, tem em Vindicae contra tyrannos, de Hubert Languet (1579),
elaborado durante as guerras de religido na Franca, um exemplo de defesa do direito de
intervencdo em nome daqueles povos. Alberico Gentilli, De juri belli (1612), aparece
também no rol dos autores que pensavam a soberania como uma responsabilidade. A
ideia de que o Estado deve restringir-se de intervir ressurge com forga em Thomas
Hobbes (1588-1679). Nesse periodo, o positivismo “deslocou” o escolasticismo da
teoria legalista internacional, quando também a religido parece ser afastada de vez da
doutrina do direito internacional, para dar lugar a nocdo de soberania estatal como

elemento crescentemente inviolavel .**

113 para Chesterman (idem: 10), o tratado de Westphalia assegurou o direito aos soberanos de determinar
a alianca confessional entre estados e suditos, trazendo dessa forma um fim as guerras religiosas. No
entanto, afirma o autor, Grotius admitia um direito a guerra com prop6sitos punitivos, como necessario
para a preservagdo da ordem social pela inexisténcia de uma autoridade supranacional para tanto. Grotius
afirmava que “‘liberty to serve the interests of human society through punishments’ derives not from the
position of authority held by sovereigns but from the fact that, in the order of states, they themselves are
subject to no one”.

14°0 primeiro autor a defender uma prescricdo absoluta de intervencdes parece ter sido o pensador
alemdo Christian Wolff (1679-1754), ao acreditar que uma guerra punitiva apenas seria legal se um
Estado agisse em legitima defesa, apos sofrer uma injlria irreparavel, em que uma satisfacdo ndo pudesse
ser obtida. Na mesma linha, o fildsofo-jurista Emmrich de Vattel (1714-1767) adotou premissa
semelhante ao defender a inviolabilidade da jurisdicdo doméstica, em The Law of Nations: Principles of
the Law of Nature, Applied to the Conduct and Affairs of Nations and Sovereign (1758). Vattel critica
Grotius na sua defesa da intervengdo quando um soberano for responsavel por uma transgressdo das leis
da natureza. (Chesterman, idem)
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Séculos depois, os principios avancados pelos filosofos naturalistas encontraram
eco nas revolugdes que assolavam a Europa de forma irreversivel, para trazer uma
reconfiguracdo politica e territorial que afetaria 0 modo de pensar dos povos daquela
regido. Surpreende que uma das primeiras declaracdes explicitas do principio da néo-
intervencdo tenha aparecido na Constituicdo Jacobina de 1793, que prevé em seus
artigos 118 e 119, respectivamente, que o povo francés é “amigo e aliado natural dos
povos livres” e “ndo se imiscui no governo de outras nagdes . Chesterman avalia que
chega a ser irbnico que a Republica francesa, que fez declaracdo do género no meio de
uma atmosfera revolucionaria, encontrasse estabilidade interna para partir rumo a
missdao napolednica de conquistar o mundo. Essa missdo, que ndo passaria despercebida
para 0 mundo monarquico hegemdnico europeu, viria a configurar alianca que se
pautaria no direito de intervencéo para proteger a ordem existente e manter a paz.'*> A
quadrupla alianca, que veio a se tornar uma pentarquia em breve com a admissdo da
Franca, em 1818, logo se tornou uma bem sucedida triplice alianga, somente composta
pela Austria, a Prassia e a RUssia, em razdo da oposico inglesa as expedicbes contra-
revolucionarias de Napoles, Grécia e Espanha (HOBSBAWM, 1989b; ROBERTS,
1990).

A expressdo “intervencdo humanitaria” parece ter sido utilizada pela primeira
vez, no ambito do direito internacional, na obra Treatise on International Law (1884),
de William Edward Hall, embora conceitos semelhantes ja& aparecessem na vasta
literatura inglesa e francesa do século XIX. O lastro da ideia de intervencdo pdde ser
observado igualmente em Henry Wheaton, Elements of International Law (1836),
citado por Richard Lillich (1973), quando o escritor utilizou-se do termo “interferéncia”
para referir-se a acdo dos paises cristdos europeus em sSOCOrro aos insurgentes gregos

contra 0 Império Otomano. No mesmo periodo, podem ser encontradas também

115 Com a derrocada de Napoledo Bonaparte, a Austria, RUssia, Prissia e Inglaterra buscaram restabelecer
a paz e a estabilidade politica na Europa. O Congresso de Viena tinha como objetivo reformular o mapa
politico europeu e reestabelecer a ordem na Franga, que deveria pagar uma indenizagcdo de guerra e
formar um novo governo conservador. A Alemanha e a Italia tiveram de ceder parte de seus territorios
para a Prissia e Austria. Os resultados do Congresso de Viena foram vantajosos aos paises dominantes,
pela redefinicdo das fronteiras politicas e a relativa paz subsequente (SARAIVA, 2001).
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diferentes expressdes como “intervencdo com base na humanidade”, “intervencdo no
interesse da humanidade™, entre outras (CHESTERMAN, idem: 24).11¢

No século XX, as primeiras restricdes ao recurso as guerras foram avancgadas no
Pacto Briand-Kellog, de 1928. Também conhecido como Pacto de Paris, o acordo
estipulava como instrumento de politica nacional a rentncia a guerra.**” Ainda que sem
alcancar plenamente seu propdsito, as bases para a discussdo estavam postas e viriam
com forca depois do advento da Il Guerra Mundial.**® Com o término da Il Grande
Guerra e a criagdo da ONU, o tema das intervencBes humanitérias ganhou mais
proeminéncia. Embora duas décadas se passassem apds a concepcao da Liga das NagGes
e a breve evolucdo do DIH desde as Conferéncias da Haia, um pouco antes as
intervencdes como forga normativa no DI e sua legitimacdo ganharam eficécia e forma,
com a aceitagdo da Carta da ONU e o argumento legal nela prescrito.’*® A Carta foi
acordada entre os membros da entdo criada organizagédo para buscar “corrigir” os erros
de sua predecessora (a Liga das Nagoes) e trazer ao centro dos debates os motivos das
duas guerras mundiais, que em tantas catastrofes e perdas de vidas humanas

resultaram.?°

16 Apesar de ser ponto usualmente pacifico de que o apice do desenvolvimento conceitual da intervencio
humanitaria teve lugar a partir da Segunda-Guerra, com a Carta das Nac¢Ges Unidas de 1945, j& no século
XIX alguns eventos podiam ser observados sob as lentes conceituais em apreco, caso se tomem como
exemplos a interven¢do conjunta inglesa-francesa-russa acima citada para auxilio aos insurgentes gregos,
em 1827. Note-se também a ocupacdo francesa na Siria (1860) e a intervencdo norte-america em Cuba,
décadas depois (1898). Das intervencBes ndo coercitivas, que envolviam tdo somente a solucdo pacifica
das controvérsias por meios diplomaticos, vale considerar a austro-hlngara e russa contra o Império
Otomano para salvaguardar o direito dos cristdos na Macedonia, no inicio do século XX, acompanhada da
“intervencdo” estadunidense também junto a Sublime Porta para protecdo da comunidade arménia, entre
1905 e o final da Primeira-Guerra.

WA Carta da Liga das Nages, apesar de apresentar principios convincentes de que haveria o
desenvolvimento conceitual das intervencBes de carater humanitario, nem proibia nem permitia
expressamente quaisquer instrumentos nesse sentido. O uso da forca foi proibido, mas questdes
humanitarias eram consideradas disputas e deveriam ser levadas a consideragdo da Liga. Da mesma
forma, o Pacto Briand-Kellog condenava o recurso a guerra e estimulava seus integrantes a renuncia-lo
como instrumento de politica nacional.

118 Conforme estipulado j& no preambulo do Pacto: “Persuadidos de que chegou o momento de se
proceder a uma franca rendncia a guerra como instrumento de politica nacional, a fim de que as relacBes
pacificas e amistosas atualmente existentes entre seus povos possam ser perpetuadas” Cf.
http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/

19°A Carta das Nages Unidas alterou os termos do debate, por duas razdes. Passou a estabelecer as
circunstancias em que as intervengdes sdo permitidas e passou a denomina-las “o uso ou ameacga de
forca”.

120°A primeira dificuldade que se encontrou foi aquela de especificar a natureza juridica das Nacdes
Unidas, além dos ja claros objetivos politicos de seus membros. Ndo para menos, no siléncio da Carta
sobre o estatuto juridico, que deveria mais adiante servir de estrutura legal para justificar eventuais
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O periodo da Guerra Fria (1947-1991), em que as duas superpoténcias
digladiavam-se em defesa de seus interesses pelo globo e utilizavam-se de duvidoso
discurso dos direitos humanos para justificar intervengdes realizadas, € convincente da
retorica dos que defendem que as ultimas intervencdes, mesmo no seio das Nacoes
Unidas, ndo passariam de disfarce, mas com outros nomes, da continua busca de
objetivos econdmicos e estratégicos (ARRIGHI, 2003). Igualmente, Weiss (2012: 40)
aponta que a retérica do humanitarismo tem sido usada em casos onde a motivagédo
humanitaria é a mais fraca possivel, como na protecdo dos proprios nacionais: “the use

of ‘H’ adjective to mask other motivations indicates the scope for abuse .

Em recorte historico, o periodo da Guerra Fria é essencial quando se trata do
tema da intervencdo humanitaria. Um primeiro ponto a se considerar refere-se a
ambicdo central do SI p6s-1945: a busca pela preservacdo da paz (VAISSE, 2004;
McWILLIAMS & PIOTROWSKI, 2005). Os anos sangrentos de guerra haviam
deixado marcas em diversas regibes do planeta e a certeza de que a politica
expansionista de outrora ou de intervengdes unilaterais, mesmo em defesa dos direitos
dos povos, eram as responsaveis pelo sofrimento causado aos milhdes de vitimas dos
conflitos das duas grandes guerras que assolaram a primeira metade do século. Foi sob
esse contexto que, em 1945, nacdes do mundo inteiro ratificaram uma carta retirando,
de seus preceitos fundamentais, a prerrogativa do direito individual estatal de declaracédo

de guerra.*?*

Michael Newman (2009:11) diz ndo ter davidas de que, em principio, a excluséo

do direito unilateral a guerra constituiu uma transformacao no sistema internacional. No

intervencdes em outros membros, varias consultas foram realizadas junto a Corte Internacional de Justica
no sentido de tornar precisa a natureza juridica das Nagdes Unidas. Em consulta de 11/04/1949, sobre
reparacOes a prejuizos ocorridos em nome das Nacdes Unidas, a Corte afirmou que: “L’Organisation
était destinée a exercer des fonctions et a jouir de droits qui ne peuvent s expliquer que si | ‘Organisation
possede une large mesure de personnalité internationale et la capacité d ‘agir sur le plan international.
Elle (...) ne pourrait répondre aux intentions de ses fondateurs si elle était dépourvue de la personnalité
internationale. On doit admettre que ses membres, en lui assignant certaines fonctions, avec les devoirs
et les responsabilités qui les accompagnent, | ‘ont revétue de la competence nécessaire pour lui permettre
de s’acquitter effectivement de ces fonctions (REc. 1949, p.179)”, citado por Emmanuel Decaux, em
Droit internacional public, Dalloz, 6e édition, 2008.

121 A prerrogativa de determinar a existéncia de ameaca & paz e as medidas para conté-la, nesse novo
sistema de “seguranca coletiva”, passou ao 6rgdo maximo das Nagdes Unidas, o Conselho de Seguranca.
Dos mais relevantes de todo o acordo, o Capitulo VII passou a ditar a politica das intervencdes a partir de
entdo, com a Unica excecdo o instituto de legitima defesa, ainda assim em casos especificos de preservar o
direito individual ou coletivo de autodefesa em situacdo de um ataque armado contra um Estado-membro.
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entanto, ndo observa, na pratica, uma diminuicdo dos conflitos no periodo entre 1945 e
1989 e ainda atribui as Nagdes Unidas certa inoperancia diante de situacdes extremas,
ao citar o caso singular da Guerra da Coréia, em que a ONU teria sido persuadida a
apoiar militarmente a coalizdo ocidental liderada pelos Estados Unidos. O autor dialoga
com Hurrell (idem) e reconhece a centralidade do Estado na ordem global do pds-
guerra, fundada no modelo pluralista-minimalista em que prevalecia os principios da
soberania e da ndo-intervencdo, mas avalia que seria errbneo sugerir os dois principios
como sendo as unicas diretrizes do sistema internacional normativo estabelecido
naquele periodo. Se lideres politicos puderam ser considerados culpados de “crimes
contra a humanidade”, a exemplo do que ocorreu nos julgamentos de generais nazistas,
fascistas e japoneses, haveria uma indicacdo de que a soberania ndo era uma protecdo a
responsabilidade internacional e que os Estados ndo seriam considerados inviolaveis.
Questdes como essas ndo foram plenamente desconsideradas pela base legal do sistema

internacional do pds-guerra.

Em uma anélise mais direta do sistema normativo internacional estabelecido em
1945 pelas ONU, notamos que o predmbulo da Carta estabelece que cabe aos “povos”,
em vez de aos “Estados”, “preservar as geracdes vindouras do flagelo da guerra”,
“unir as forcas para manter a paz e a seguranca internacionais e garantir, pela
aceitacdo de principios e a instituicdo dos métodos, que a for¢a armada néo sera usada
a ndo ser no interesse comum.”*?> O preAmbulo, ao favorecer a pessoa humana e,

consequentemente, estabelecer a base dos direitos humanos, serviria de pano de fundo

122 Segundo o PreAmbulo, que transcrevemos abaixo: “NOS, OS POVOS DAS NACOES UNIDAS,
RESOLVIDOS a preservar as geracdes vindouras do flagelo da guerra, que por duas vezes, no espaco
da nossa vida, trouxe sofrimentos indiziveis @ humanidade, e a reafirmar a fé nos direitos fundamentais
do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na igualdade de direito dos homens e das mulheres,
assim como das nac@es grandes e pequenas, e a estabelecer condicGes sob as quais a justica e o respeito
as obrigacGes decorrentes de tratados e de outras fontes do direito internacional possam ser mantidos, e
a promover o progresso social e melhores condic6es de vida dentro de uma liberdade ampla. E para tais
fins praticar a toleréncia e viver em paz, uns com os outros, como bons vizinhos, e unir as nossas forcas
para manter a paz e a seguranga internacionais, e a garantir, pela aceitacao de principios e a institui¢cao
dos métodos, que a forca armada ndo serd usada a ndo ser no interesse comum, a empregar um
mecanismo internacional para promover o progresso econdmico e social de todos os ovos. Resolvemos
conjugar nossos esforcos para a consecucdo desses objetivos. Em vista disso, nossos respectivos
Governos, por intermédio de representantes reunidos na cidade de Sdo Francisco, depois de exibirem
seus plenos poderes, que foram achados em boa e devida forma, concordaram com a presente Carta das
Nacoes Unidas e estabelecem, por meio dela, uma organizacao internacional que serd conhecida pelo
nome de Nagbes Unidas.” Cf. DECRETO N° 19.841, DE 22 DE OUTUBRO DE 1945, em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D19841.htm (acesso em 08/03/2014)
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para a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948), proclamado pela AGNU
(A/RES/217). Serviria também de base para a Convencdo Europeia de Direitos
Humanos (“Convencdo para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais™), de 1950, além de diversos outros mecanismos regionais e inimeros
protocolos invocando direitos sociais e econdomicos (MAZZUOLLI, 2006; PIOVESAN,
2013), alguns sob forte tensdo interpretativa entre as duas superpoténcias do periodo e
seus respectivos paises-satélites (DUPUY, 2008: 251-256).

Outro quadro normativo que pautou a evolugdo dos conceitos relacionados aos
direitos humanos e que, paulatinamente, veio apresentando um constante desafio ao
principio da ndo-intervencdo pode ser encontrado na Convencdo sobre Genocidio
(Convencdo para a Prevencdo e a Repressao do Crime de Genocidio), de 1948, cujas
negociacGes foram resultado direto das politicas de exterminio nazista, e na legislacdo
derivada diretamente do Direito Internacional Humanitario (DIH), como as quatro

convencoes de Genebra, de 1949, e seus protocolos adicionais (1977).

Enguanto a Convencdo sobre Genocidio passou a estabelecer limites a acdo dos
Estados e a representar um relevante passo para o tema da intervencdo humanitaria por
estatuir em seus artigos a possibilidade de “punir” crimes daquela natureza, o DIH
proibiu uma série de atos de violéncia contra beligerantes, ai incluidos assassinato,
tortura, estupro, puni¢cdes coletivas, entre outros. Mas todo o arcabouco normativo-
institucional estabelecido nas décadas que se seguiram as guerras, a0 menos até 0s anos
1980, segundo Newman (2009), foi de apoio ao principio da nao-intervencéo e, por
consequéncia, de defesa da soberania como preceito basilar das relaces internacionais.
Esse periodo era de predominancia da concepcao pluralista-minimalista, que em breve
cederia espaco maior para um consensualismo mais assertivo, embora de tendéncias
politicas ainda realistas de valorizacdo do minimalismo caracteristico das décadas da

Guerra Fria.

A0 menos até a década de 1990, ndo houve situacdo em que o CSNU autorizasse
uma intervencdo com bases humanitérias, ainda que ocasides existissem em que
justificativas fossem utilizadas considerando-se principios do género, como prescri¢des

de crimes contra a humanidade e violagOes sistematicas de direitos humanos. O periodo
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da Guerra Fria pode ser apontado como aquele em que ndo se aceitava, em teoria ou em
prética, os direitos humanos como derrogacdo da ndo-intervencdo. Pode também ser
visto como o periodo em que a realpolitik sobrepunha-se a questdes humanitarias mais
basilares (NEWMAN, idem: 37). O advento de uma nova ordem global unipolar nos
anos 1990 traria mudangas substanciais na doutrina e na préatica das intervencfes, com

uma situagdo completamente renovada e sua expansdo conceitual.

Parte dessas mudancas relacionou-se diretamente com 0s novos aspectos dos
conflitos que se descortinaram a partir do final da ordem bipolar. Grandes guerras,
como as duas que ocorreram no século passado, cada vez tornam-se improvaveis na
politica internacional, dada a dinamica contemporanea das relacfes interestatais.
Passaram a ser superadas por conflitos domésticos e regionais, com interferéncia
crescente da comunidade internacional. Tomando em numeros, cerca de 110 conflitos
ocorreram entre o final do periodo bipolar e o inicio do século XXI. Do total, mais de
90 foram guerras civis, enquanto os outros foram conflitos intraestatais com
intervencdes estrangeiras, sem contar a interferéncia de atores ndo-governamentais,
cerca de 200 (NYE, 2007: 157).

As guerras inter- e intraestatais ocorridas nas ultimas duas décadas séo
caracterizadas mais pelo carater étnico do que pelos aspectos crescentemente inovadores
das guerras oriundos da globalizacéo e da difuséo dos temas nas relagdes internacionais.
Para Nye (idem), aqueles conflitos, chamados de “ethnic wars”, ttm como ponto
comum o fato de que os beligerantes se definem geralmente em parte sob linhas
culturais, dentro de uma concepcdo linguistica, religiosa e racial comum, envolvendo o
reconhecimento de um nome, de um passado histérico e a difusdo de simbolos
compartilhados. A maioria das guerras étnicas ocorre quando mecanismos
anteriormente estabelecidos de mediacdo de conflitos dessa espécie entram em colapso,
com a inabilidade de governos em mediar conflitos, a exemplo do que se passou em
regibes como a Africa, os Bélcas e o Caucaso, com a derrocada dos impérios europeu,

no passado distante, e soviético, mais recentemente.

Esses conflitos passaram a gerar problemas mais peculiares, como os deslocados

internos (IDPs), seus impactos sobre 0s recursos naturais, sobre as nacionalidades e
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cidadanias, sobre a qualidade de vida das vitimas, entre outras agruras que atingiam
cada vez maior nimero de vitimas civis, por acdes bélicas de contendores difusos, nem
sempre os Estados. Nesse contexto renovado de transposicdo de novas formas de se
pensar os conflitos, de estabelecer critérios de protecdo especificos que envolva outras
dimensfes para além das tradicionalmente reconhecidas pelos Estados, o individuo
entdo € mais valorizado e sua dimensdo “humana” crescentemente considerada, em
detrimento dos paradigmas mais realistas e soberanistas. Parece prevalecer, nessa ordem
global, uma sociedade consensual-maximalista, e com ela seus valores e normas,
compartilhados em foros multilaterais, sob a nocdo inovadora (ou velhas préticas sob
novos rétulos?) de se pensar holisticamente a prote¢do do ser humano em todas as suas

dimens0es, inclusive ambiental: a Seguran¢a Humana.

Esse conceito, no cerne da reformulagdo das concepcdes realistas securitérias,
perpassa a década de 1990 para ressurgir no novo século sob o epiteto de
Responsabilidade de Proteger, a instrumentalizacdo mais efetiva e controversa das
intervencdes, legitimada pela comunidade internacional, mas executada pelos atores de
sempre. Essa realidade multifacetada das mudangas na forma de se pensar o instituto
das intervencdes, e com isso uma compreensdo mais ampla da (in) efetividade e (i)
legitimidade das intervencdes verdes, € de especial relevancia para a compreensao do

dinamismo (ou falta de) do tema na atualidade.

4.3 A Seguranca Humana: conceitos e funcdo pratica

O termo Seguranca Humana (SH) apareceu pela primeira vez em 1994, nas
paginas do Human Development Report, elaborado pelo Programa das NacGes Unidas

para o Desenvolvimento (PNUD).'?

O conceito representou uma inovadora forma de se
pensar a seguranca internacional, ao desafiar o tradicional sentido estatocéntrico de

seguranca prevalecente desde o final da Il Grande Guerra e centralizar o ser humano nas

2 0 termo human security serve para descrever um complexo de ameagas inter-relacionadas com
guerras internacionais e civis, genocidios e deslocamento populacional. Significa, sobretudo, a liberdade
do medo da violéncia. Um conceito mais amplo de SH baseia-se em dois pilares: a “liberdade de querer”
(freedom from want) e a “liberdade do medo” (freedom from fear). A SH, nesse sentido, incluiria a
seguranca alimentar, a seguranga da pobreza, habitacional, a luta contra a fome, as doengas, as guerras, e
as consequéncias - ndo necessariamente nefastas caso haja o correto atendimento e politicas de seguranga
- dos desastres naturais. Cf. http://www.hsrgroup.org/human-security-reports/human-security-report.aspx
(acesso em 15/01/2014).
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preocupacdes das politicas securitarias.”®* Logo viria a ser saudado como uma
abordagem no mesmo “compasso” da ordem mundial que se descortinava com o fim da

bipolaridade na politica internacional.

Tal foi sua relevancia para as discussbes no ambito multilateral e para as
politicas governamentais de alguns paises como Japédo e Canada, que McRae & Hubert
(2001: 15-24) chegaram a descrever a SH como um “novo paradigma de caracteristica
revolucionaria copernicana”. Mas analisando agora, talvez tenha sido muito otimista e
exagerado da parte deles. Wilson (2006), por sua vez, explicitou o novo paradigma
como referindo-se simultaneamente a um conjunto de medidas e instrumentos de
politicas, uma expressdo de valores e de principios, bem como uma nova forma de
pensar e agir. Para o autor: “(...) it is involved in articulating the human condition in
terms of the real, the (un) desirable, the (un) achievable, and the (in) intolerable. Those
who employ the term seem keenly aware that human security, in addition to redefining
security, involves a rethinking of the rights, responsibilities and role of the state, as well

as of the system of states or international community of which it is a part”.

Decerto os principios que levaram a edificagdo discursiva da SH séo genuinos e
pautam a reconfiguracdo da ordem interestatal, mitigando a luta pelo poder no que tem
de mais nefasta para comunidades envolvidas. As discussdes em torno da SH, nas suas
origens, parecem demonstrar esse horizonte positivo (e otimista) em contraposicéo as
agruras que assolaram o século XX e seu final, em decorréncia das guerras étnicas. Um
novo rumo politico e normativo se apresentou, ndo como novidade, mas como uma
busca pela instrumentalizacdo necessaria que desse alguma efetividade aos principios a
serem estabelecidos, no sentido de colocar o individuo no cerne do debate, mesmo, as
vezes, em detrimento do seu proprio estado. Esse processo assinala uma transicao ainda

em curso, vale notar, e ndo um fato ja realizado e indiscutivel.

O contexto em que o conceito ganhou alento foi o de abertura tematica no
cenario internacional dos anos 1990. Uma revolucdo conceitual ocorria em paralelo as

inimeras reunides multilaterais e o retorno do interesse geral por temas antes afetos

124 A seguranca na sua acepcao tradicional permanece relevante, sendo a concepcéo de SH algo bem mais
diluido, na ideia de que os conflitos tém origem na competi¢do por recursos que, muitas vezes, nos paises
pobres, sd0 escassos, cOMo a agua e terras agriculturaveis.
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quase que exclusivamente a questdes relacionadas a seguranca e a economia. Foi um
periodo de expansdo das agendas que envolviam a seguranca, 0 que permitiu novas
formas de pensar o “internacional” ndo mais sob as lentes exclusivamente estatais,
provendo maior abertura para a inclusdo do individuo na cena global e nas politicas de
instituicbes as mais diversas. Passou-se a analisar questdes securitarias com o
entendimento de que a concepgdo de ameacas ultrapassa ataques violentos de Estados
inimigos, para alcancar variados graus relacionados a pobreza, a discriminacdo, a
degradacdo ambiental e & violagdo de direitos humanos basicos das populagdes.’® A

figura (4.1) é ilustrativa dessa expansdo teméatica*?:

Fig. 4.1: Novas dimensfes da Seguran¢ca Humana
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Fonte: Elaborado a partir de HDR (1994) — “New Dimensions of Human Security”

125 McRae (Idem:19) entende “seguranca” como um “conjunto de discursos e praticas por meio do que se
define o significado de sentir-se seguro e por meio do qual se identifica e se gerencia aquilo que se
acredita ameacar a seguranca individual. No caso do discurso da SH, (in) seguranca é definida em
relacdo a um conjunto de hip6teses sob o que seguranca significa para o ser humano estar seguro, € a
clamores de se saber como alcancar tal condigéo de “estar seguro” por meio da promocao daquilo que é
visto como contribuindo para a seguranca e abolindo o que contribui para a inseguranga” (traducéo
livre do autor).

126 0 conceito de SH como originalmente concebido, conforme o Human Development Report (1994),
divide o tema da seguranca em sete areas: econdmica, alimentar, ambiental, de salde, pessoal,
comunitéria e politica. Por sua natureza ampla, a definicdo de SH, como inicialmente aventado por grupo
de economistas desenvolvimentistas no ambito das Nagdes Unidas, tem sido continuamente contestada
por diversos segmentos.
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A natureza dos conflitos também se alterou. A partir de entdo, sem o aparato
securitario das duas superpoténcias que por meio século garantiu relativo equilibrio
global, ha um crescente problema de violéncia difusa e intraestatal, com minorias,
separatistas e religiosos, de que sdo exemplos 0s movimentos secessionistas na antiga
lugoslavia, Chechénia, Ruanda, Darfur, entre outros (GURR & HARFF, 1994; ESMAN
& TELHAMI, 1995). Logo, o contexto exigiu mudangas na abordagem politico-juridica
do tema das intervengdes, em razdo de ndo se tratar mais de guerras declaradas

interestatais ou de conquista de territdrios.

Muito embora o conceito de SH tenha adquirido importante impeto nas
discussdes académicas e nos foruns internacionais com o fim da Guerra Fria, seria um
equivoco considerar que a abordagem ‘“humano-céntrica” se tenha desenvolvido
somente ap0s esse periodo. A tradigdo tedrica (neo) liberal das relagdes internacionais ja
se vinha desenvolvendo desde o final dos anos 1970, e temas como seguranga ambiental
e humana ganhavam adeptos cada vez mais avidos. McRae (idem: 24-25) defende que
as preocupacdes com a SH pré-existem ao discurso hoje bem delineado em torno do
conceito. No entanto, o Relatério do PNUD, de 1994, foi quem atraiu maior atencdo
ante as iniciativas anteriores de aproximagdo dos temas de segurancga, desenvolvimento

e ser humano, ganhando a aten¢éo global.

Com a evolugéo das discussdes em torno do conceito, a SH rapidamente ganhou
adeptos entre os que preconizavam sua definicdo mais ampla, para além da do Relatério
do PNUD, e os que clamavam por um estreitamento de seus objetivos para torna-los

“analiticamente mais propicios as realidades de policymaking” (WILSON, idem: 27).

A discussdo sobre a necessidade de se estreitar o conceito da SH elaborada por
Thomas & Tow (2002) € interessante. Os autores redirecionam o foco do debate das
ameacas aos seres humanos para o da violacdo das normas pelos Estados, em uma busca
por “reestatocentrizar” a discussdo. Baseiam-se na no¢do de que, ja que individuos,
grupos sociais e alguns Estados ndo podem assegurar apropriadamente sua seguranca
nem a de sua populacdo (como os failed states), h& uma necessidade de se prover uma
resposta internacional para salvaguardar as normas internacionais (em especial relativa

aos direitos humanos). Bellamy & MacDonald (2002: 374-375) respondem criticamente
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a essa pressuposi¢do, considerando-a “problematica” por vérias razdes, como a de que a
tentativa de estreitar a seguranca para torna-la mais “palpavel” aos policymakers
poderia levar a “reificacdo” das fontes de inseguranca para os individuos, enquanto 0s
Estados muitas vezes sdo 0s proprios responsaveis pela inseguranca dos individuos. Os
autores consideram a busca por tornar a agenda da SH “policy relevant”. Thomas &
Tow acabam alterando seu escopo de modo a perder seu “potencial emancipatério”.
Segundo Bellamy & MacDonald, “rather than furthering the human security agenda,
they are essentially calling for its closure by forcing it to cohabit with the very political

structures it is trying to interrogate. ”

Ainda das vozes contra a ampla definicdo e da necessidade do estreitamento do
conceito, vale expor algumas consideracGes mais nuancadas do que aquelas de Thomas
& Tow (2002). Tadjbakhsh & Chenoy (idem: 59-68)'2" avaliam que, se as definicdes
sdo abundantes, também o séo as criticas baseadas em argumentos tedricos, analiticos e
politicos. Essas criticas vao desde a de Roland Paris (2001: 87-102), para quem a SH
seria uma espécie de rallying cry ou um hot air, as que insistem em que a securitizacdo
dos temas econdmicos, sociais, politicos, ambientais e de direitos humanos fez com que
0 conceito perdesse em significacdo, sendo considerado um “movimento vago”, sob
forma de “jargdo perigoso” e facilmente uma “presa” a manifestacGes politicas por

governos, em nome da seguranca.

Wilson (idem: 26), por sua vez, reconhece que a questdo das normas
internacionais, do papel e dos direitos dos Estados, além dos direitos humanos, sao
conceitos centrais que giram em torno da nocdo de SH e que, portanto, encaminhar o
debate em torno dos que pretendem estreitar o conceito ou estendé-lo, parece mesmo
“irreconciliavel”. Autores como McRae (2001: 22), por sua vez, avaliam que a
concepcao tradicional de seguranca, fundamentada na soberania estatal, e a SH ndo sédo

conceitos excludentes e alternativos, pois a seguranga seria um “single continuum”, que

127 Tadjbakhsh & Chenoy consideram que as criticas a ampliacdo do conceito estariam dispostas da
seguinte forma, em lista ndo exaustiva: (1) falta de precisdo conceitual torna a definicdo de SH
impossivel; (2) definicdo vaga esconde relagdes causais; (3) conceito é demais amplo para focar em que
agir contra ameacas; (4) natureza de “grande teoria” do conceito significa uma auséncia de utilidade
académica; (5) conceito carece de uma agenda de pesquisa concisa; (6) conceito de Ciéncia Politica ndo
deveria ser uma postura ética; (7) interdisciplinaridade e intersetorialidade do conceito sdo impraticaveis.
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para ser protegida e avangada requer uma serie de instrumentos e politicas publicas
interconectadas.

Esse dilema entre as prerrogativas da SH, sua aplicabilidade e a redefinicdo do
papel do Estado (e de seu atributo tradicional de manutencdo da paz e seguranga
internacional) tende a permear o debate durante toda a década de 1990, no &mbito das
Nacdes Unidas, mas também em outras instancias de discussdo de temas relacionados a
seguranca, como 0S regimes internacionais e as organizacOes regionais. O foco do
dilema gira novamente na questdo da soberania estatal, de como conciliar uma viséo
politica realista tradicional diante das novas diretrizes dessa ordem mundial que se
conforma no pds-Guerra, trazendo consigo uma reavaliacdo das questbes mais
prementes voltadas a conflitos e 0 anseio dos Estados e dos individuos em alcancar o
equilibrio entre uma visdo pluralista minimalista e o solidarismo consensual
maximalista. A primeira vista, os trabalhos do ICISS parecem esforcar-se em conciliar
essa tendéncia, dando um alento renovado ao debate. Por ora, voltemos a questdo das
dificuldades de se definir SH e de suas idiossincrasias, de modo a estabelecer o ponto de
contato entre as concepg¢des normativas mais imediatas e as lacunas quanto a efetividade

de sua aplicagéo nos casos de desastres ambientais.

Tadjbakhsh & Chenoy (2007) definem SH como a protecdo de individuos dos
riscos a sua seguranca fisica e psicologica, dignidade e bem-estar. Segundo os autores,
“an environment that is said to provide its members with human security is one which
affords individuals the possibility to lead stable, self-determined lives.” Antes mesmo
da atual evolucgdo discursiva dos direitos humanos, para sua aplicabilidade na no¢édo de
R2P, j& expunham questdes que nos levam a reavaliar a soberania dentro de um sistema
tedrico e prético, efetivo, da SH como conceito a ser melhor explorado. Buscam
ultrapassar a nogdo estritamente nacional do conceito de seguranca, ao apontar o ser

humano como instancia Gltima, em sentido lato, da existéncia da comunidade de nagdes.

Mahbub ul Hag (1995), economista paquistanés que fez parte da comisséo
organizadora do Report, acredita que a SH ndo deveria se limitar a uma preocupagéo
relativa a armas, e sim com a dignidade humana. Em Gltima analise, seria necessario um

olhar atento a “cada crianga que ndo morre, uma doenca que nao se torna endémica,
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uma tensdo étnica que ndo explode, um dissidente que ndo silencia e um espirito
humano que ndo é esmagado ”. Para além da dificuldade de se conceituar SH, tal ideia,
vista de maneira mais realista, apresenta-se como um paradigma para o entendimento
das vulnerabilidades de forma a desafiar a nocédo tradicional de soberania, ao retirar do
Estado e transferir para os individuos a referéncia quando se discute a necessidade de
incrementar-se a seguranca em determinada regido. Pode-se afirmar que o discurso da
SH comecou a ganhar forca pari passu ao final da guerra fria, quando comecaram a ser
desafiados os paradigmas (neo) realistas de seguranca nacional como atributos
primordiais da seguranca global. Em andlise mais ampla, mudaram também os atores
nas relagOes internacionais, visto que o papel deles passou a se tornar parte do processo

decisorio em um mundo muito mais integrado.

Se essa edificagdo discursiva deverd pautar as novas formas de intervencéo e
mitigar os conflitos existentes no poés-Guerra Fria, talvez como elemento de “atos de
fala” (os “atos de poder”) das poténcias legitimadoras das normas internacionais e
criadora das regras a serem impostas aos menos articulados, é uma questdo a ser
debatida entre académicos e policymakers. Quanto as obrigacGes positivas, 0 que se
pode depreender de todo esse aparato linguistico-discursivo é que a linguagem
tradicional que ainda pauta o sistema juridico-normativo interestatal permanece
inadequada para prever situacdes de desastres ambientais e fornecer uma explicacdo

mais direta as acBes no ambito das obrigacGes positivas.

A definicdo do PNUD*® para SH buscou, decerto, influenciar a forma como
antes era vista a necessidade de interferéncia estatal para se buscar sanar questfes de
direitos humanos, bem como os trabalhos da Cupula Mundial das Na¢fes Unidas sobre
Desenvolvimento Social (Copenhague/1995), mas ndo alterou o debate em torno dos

desastres ambientais, ainda percebidos por parte da academia e dos tomadores de

128 No relatério, o conceito de SH, antes entendido como as “liberdades do medo e do querer”, deveria ser
estendido para incluir algumas ameagas adicionais, porém complementares. Dentre essas areas, destaca-se
a seguranca econdmica, que se refere a manutencdo de uma renda bésica para os individuos, de
preferéncia de forma produtiva e remuneratoria. O combate ao desemprego, tanto nos paises em
desenvolvimento quanto nos mais desenvolvidos, contribui para diminuir o fator de risco decorrente de
problemas econdmicos. A seguranga alimentar, que requer tenham todos os individuos acesso a
alimentacéo basica. Tal forma de seguranca relaciona-se diretamente com a econémica. A seguranga com
relagdo a salde também constitui relevante fator no combate a ameaga e a violéncia. Essa forma de
seguranca refere-se a garantia minima dos individuos de protecdo a doencas e outras causas maiores de
mortalidade tradicionais (Cf. UNDP. Human Development Report, 1994)
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decisdo sob o viés do assistencialismo e dos direitos humanos, quando tende a ser
tratado mais do ponto de vista securitario tradicional. Diante de conceito tdo amplo,
com as multiplas vertentes e variaveis para defini-lo, numerosos também tém sido seus

criticos.

Uma critica interessante das implicagdes politicas do conceito de SH, que sera
vista com mais detalhes em outra ocasido por relacionar-se diretamente ao conceito de
R2P, refere-se a gradual e continua relacdo entre o conceito de seguranca e
responsabilidade. N&do sem razdo, os criticos da SH, a exemplo de Krause (2004),
acreditam que relacionar as agruras por que passam certas populacdes em alguns paises
com a prépria seguranca nacional, como pretendem os adeptos dessa nocao, tende a
levar a um “wall-building ”, ao invés de um “bridge-building”. O que criticos apontam
é que o alargamento da definicdo de SH resultara em crescente utilizacdo do uso da
forca uma “responsabilidade” da comunidade internacional. Mesmo defensores da SH
reiteram que a securitizacdo apregoada pelo conceito ndo pode significar intervencoes
militares em sua totalidade, porém uma responsabilidade da comunidade internacional
para engajamento em outros niveis e estadgios. Uma “Seguranca Humana sustentavel”
envolveria a reestruturacdo normativa social e as instituicdes politicas, assim como a
reconstrucdo econémica e a redefinicdo de normas sociais (HAMPSON, 2004, apud
TADJBAKHSH & CHENOQY, idem: 65). Malgrado seu elevado valor moral, mas por
ser um conceito altamente marginal e polémico, bem como distante da realidade atual,

ele ndo serd aprofundado na presente pesquisa.

As implicacdes morais do conceito de SH sdo bem mais complexas, pois
envolvem ao menos duas variaveis: a da universalidade e da individualidade. A SH
reforgaria a divisdo global? Seria ela individual ou universal? Os que defendem o
reforco da divisdo global aderem ao conhecido argumento de que a SH seria uma
espécie de “cavalo de Troia”. Para os adeptos dessa corrente, o subdesenvolvimento
econémico-social nos paises do Sul estaria na origem da instabilidade politica que
“transbordaria” para o Norte desenvolvido (TADJBAKHSH & CHENOY, idem). Essa
instabilidade deve ser combatida em nome da R2P e por intermédio de sanc¢des e acbes
preemptivas. Corolario da SH, a R2P é vista com desconfianga pelos paises em

desenvolvimento, que denunciam eventual “etnocentrismo” e “double standard” do
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conceito em prol dos paises mais poderosos. Para os defensores da doutrina da SH, nada
impediria que o Sul desenvolvesse seu proprio conceito de seguranga.

Ainda com toda a dificuldade de definir, de estipular seus preceitos e articular
suas delimitacbes, a SH continua a pautar os debates mais amplos nos foros
multilaterais e em instancias mais locais a respeito da expansdo dos direitos sociais e
humanos e a necessidade de protecdo da seguranca dos individuos, polo mais fraco nas
relaces internacionais, diante de estruturas estatais relutantemente preponderantes ou
fragilizadas a serem influenciadas por entes externos com interesses por vezes obscuros.
O conceito tem angariado forca nas discussdes das Rl e ndo se podem analisar as
intervencdes sem recorrer as suas prerrogativas analitico-conceituais, vindas para

transformar e redefinir o papel do Estado na ordem global.

Decerto que a SH carrega um forte contetdo normativo-prescritivo, ao delimitar
questdes antes tratadas sob o ponto de vista puramente positivista e literal das
obrigacGes de se prestar obediéncia a tratados e vontades nas relacdes interestatais. A
SH redefiniu as responsabilidades do Estado relativas a protecdo do ser humano. Com
isso transbordou para &reas mais invasivas da soberania, trazendo consigo seus
pressupostos tematicos, como os temas afetos ao meio ambiente, em um movimento de

expansdo das atribuicdes e diminuicdo de direitos nas relacfes internacionais.

Como os Estados vém respondendo a esse processo é o desafio a ser pesquisado
nas Ciéncias Sociais. Essa redefinicdo da soberania, diante da afirmacdo de
prerrogativas da protecdo da pessoa humana, torna-se central neste trabalho, no que
concerne ao debate nos ambitos juridico e politico sobre a proliferacdo também dos
novos conceitos (intervengdes humanitaria e verde), que buscam responder as ameagas
securitarias na ordem global, crescentemente questionada pelos Estados menos capazes
e reafirmadas pelos entes interventores, sob interesses difusos baseados em célculos

estratégicos.

4.4 Novos conceitos, hovas roupagens

A anélise dos fatores que conduzem as intervengdes nas relagdes internacionais,

caso se pretenda legitima, comeca pelo reconhecimento da excepcionalidade de sua
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pratica, em respeito ao disposto na Carta das Na¢des Unidas, no tocante & proibi¢do ao
uso da forca, autorizada somente em casos de legitima defesa, ainda assim sob o
resguardo do Conselho de Seguranca (art. 51). N&o ha de se falar de legitimidade fora
dos mecanismos estabelecidos pela comunidade internacional, que facultam a
coletividade as decisbes sobre a necessidade de se realizar determinado ato que
pressuponha agredir a integridade territorial e a soberania estatal. Apenas partindo de tal
reconhecimento podemos acreditar que se esteja trilhando o caminho da razoabilidade e
da coeréncia, além de contribuindo para o debate apresentado na maioria das vezes de
forma polémica, enviesada e obscura, onde interesses nacionais e individuais sdo postos

constantemente a prova.

O ponto de onde se h& de partir, seguindo a légica da excepcionalidade da
intervencdo - aceitavel apenas em casos de extrema necessidade e depois de esgotados
todos os outros meios legais de solugdo das controvérsias - é o da primazia do principio
da “ndo-intervencao”. Desde as origens, a Carta da ONU pretendeu sanar as falhas do
Pacto Briand-Kellog (SARAIVA, 2001; BARROS-PLATIAU & VIEIRA, 2006) e
sustentar a ilegitimidade do jus ad bellum através da redacéo do principio basilar de que
“0os membros da Organizagdo, em suas relacbes internacionais, abster-se-do de
recorrer @ ameaca ou ao uso da forca contra a integridade territorial ou a
independéncia politica de qualquer Estado, ou de qualquer outra forma incompativel
com os propésitos das Nacdes Unidas ” (art. 2°, §4°)'%°. Este artigo aplica-se tanto aos
membros da ONU quanto a toda a comunidade internacional. Proibe também o recurso
a forca por seus integrantes contra quaisquer outros Estados que ndo facam parte da
ONU, conforme se depreende no 8 6° do mesmo artigo, quando se afirma que a
“Organizacdo se compromete em assegurar que os Estados que ndo sao seus membros
ajam de acordo com os principios erigidos na Carta, visando a manutencéo da paz e da
seguranca internacionais.” A guerra, antes considerada a continuacdo da politica por
outros meios (no dizer de Carl von Clausewitz — 1780/1831), tornou-se assim um ilicito

internacional. Desse modo, de acordo com o0 mesmo artigo 2°, § 4°, “qualquer uso da

129 Cf. BRASIL. Decreto n° 19.841, de 22 de outubro de 1945. Presidéncia da Repblica. Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos: Promulga a Carta das Nagdes Unidas, da qual faz parte integrante o
anexo Estatuto da Corte Internacional de Justica, assinada em S&o Francisco, a 26 de junho de 1945, por
ocasido da Conferéncia de Organizagdo Internacional das Nac¢des Unidas.
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forca no cendrio internacional empreendido pelos Estados-membros, independente da

razao, é vedado, a menos que expressamente permitido pela Carta”.

O principio da ndo-intervencédo relaciona-se diretamente a proibicdo do uso da
forca. Argumenta-se, geralmente, como sendo uma conquista dos paises do “Terceiro
Mundo”, alvo de constantes intervengdes pelas grandes poténcias no século passado
(MAGDOFF, 1979; TARLING, 1992; HOBSBAWM, 2001)**. Nao sem motivo, as
lutas independentistas em nome do principio da ‘“autodeterminacdo dos povos”
elevaram a soberania plena e irrestrita ao patamar de fundamento supremo da existéncia
do Estado (e da paz internacional). Positivados nos mais diversos acordos internacionais
e na propria Carta da ONU, que dispGe da igualdade soberana de seus membros, 0s
principios da “soberania” e da “ndo-intervencdo” ja foram largamente reconhecidos até
mesmo pela Corte Internacional de Justica (CIJ), considerando-os pilares fundamentais
do sistema internacional. Nos casos do Estreito do Corfu (Reino Unido e Irlanda vs.
Albania), de 1947, da Nicardgua (Atividades Militares e Paramilitares na e contra a
Nicaragua — Estados Unidos vs. Nicardgua), de 1984, e, mais recentemente, de
Atividades Armadas no Territério do Congo (Republica Democratica do Congo vs.
Uganda), por exemplo, a C1J defendeu que o emprego de forca de um Estado contra
seus pares constitui um ilicito internacional em razdo da violacdo territorial e dos

principios da ndo-intervencdo e do ndo uso da forca nas relacdes internacionais.*** A

130 E interessante notar a associacdo de paises, conhecida como “Movimento dos Nio-Alinhados”, que
surgiu na segunda metade do século passado, que buscava constituir uma terceira via a margem dos
blocos liderados pelas superpoténcias da Guerra Fria. A origem do movimento — que congregava
inicialmente em sua maioria paises asiaticos e africanos, do chamado “Terceiro Mundo” pode ser
determinada a partir da Conferéncia de Bandung, que teve lugar na Indonésia, em 1955. Do encontro
resultou uma carta de principios (“Dez Principios de Bandung”), que conclamava os membros
participantes a, entre outros preceitos, respeitar os direitos humanos e os principios da Carta da ONU,
bem como a soberania e integridade territorial de todas as nagdes. A abstencdo ao uso de pactos de defesa
coletiva a servico de interesses particulares de quaisquer das grandes poténcias e de exercer pressdes
sobre outros paises também pautava a carta de diretriz do movimento (TARLING, 1992; MAGNOLI,
2013).

31 A decisdo da Corte no caso do Estreito de Corfu foi um marco juridico na defesa do principio da néo-
intervencdo e da soberania, e viria a pautar decisGes futuras com relacdo ao uso da forga. Na ocasido, a
Cl1J decidiu a favor da Albania com relagdo a violagdes das aguas territoriais do pais pela Inglaterra, que
alegava o critério da “necessidade” e da “self-protection” para obter provas da presenca de minas no
Estreito. No Nicaragua Case, a Corte considerou os EUA responsaveis, ao apoiar atividade paramilitares
na Nicaragua, “in breach of its obligations under customary international law not to use force against
another State ”, tendo exortado o pais a “not to violate its sovereignty”, tampouco “not to intervene in its
affairs . No caso da Republica Democréatica do Congo, a Corte decidiu que a Uganda violou os principios
do ndo uso da forgca nas relagdes internacionais e da ndo-intervencgdo, previstos na Carta das Nacgdes
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Corte reconheceu, com aquela decisdo, que mesmo pressdes politicas, econémicas e

diplomaticas (soft intervention) violam os principios da Carta da ONU.**

Prescreve-se que o principio da “ndo-intervencao” € regra geral que deve pautar
a acédo dos atores nas relagdes internacionais. Caso ocorram intervencdes consideradas
ilegais, os Estados devem ser responsabilizados de acordo com os institutos juridicos
punitivos e de reparacdo de danos a terceiros ja existentes no DIP. Essa afirmacdo nao
exclui, no entanto, a existéncia de medidas excepcionais que, a luz do mesmo sistema
juridico, possam excluir a ilicitude da responsabilidade estatal. Podem-se considerar,
pelo menos, duas situacdes em que o recurso a forca tende a ser autorizado pela ONU:
no ja mencionado recurso da Legitima Defesa (art. 51) e nos mecanismos de Seguranca
Coletiva (Capitulo VII).

J& foi visto que o conceito de intervencgdo nas relagdes internacionais reveste-se
de extrema dificuldade de definicdo, em razdo da dupla caracteristica inerente ao
conceito: acdo e inacdo. O sentido moderno, como se pode depreender da Carta da
ONU, em seu artigo 2°, § 4°, onde se proibe o uso da forga, decerto relaciona-se com o
segundo aspecto, a inagédo, quando estipula que “Todos os membros deverao evitar em
suas relacbes internacionais a ameagca ou 0 uso da forca contra a integridade
territorial ou a independéncia politica de qualquer Estado, ou qualquer outra acéo
incompativel com os propdsitos das Nagdes Unidas”, e acrescenta que “8§7° Nenhum
dispositivo da presente Carta autorizara as Nagdes Unidas a intervirem em assuntos
que dependam essencialmente da jurisdicdo interna de qualquer Estado (...) este
principio, porém, ndo prejudicara a aplicacdo de medidas coercitivas constantes do
Capitulo VII .

Apesar de estabelecer uma obrigacdo negativa de seus integrantes, a Carta trata
das excecBes a regra e indica a possibilidade de se intervir, porém com reservas.

Segundo os artigos 42 e 51 (Capitulo VII) do mesmo texto legal:

Unidas e da Organizacdo da Unidade Africana, violando assim obrigacfes internacionais (fonte:
http://www.haguejusticeportal.net/).

132 As excecBes a proibicdo do uso da forca se dardo somente nas situaces de exercicio da legitima
defesa (art. 51) e nas situacGes previstas no art. 39, quando o Conselho de Seguranca autoriza o recurso da
forca para o efetivo cumprimento de seus propositos.
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“Artigo 42.° Se o Conselho de Seguranga considerar que as medidas
previstas no artigo 41 seriam ou demonstraram ser inadequadas,
podera levar a efeito, por meio de forcas aéreas, navais ou terrestres,
a acdo que julgar necessaria para manter ou restabelecer a paz e a
seguranca internacionais. Tal acdo poderd compreender
demonstracOes, bloqueios e outras operacgfes, por parte das forcas
areas, navais ou terrestres dos membros das Nac¢6es Unidas. ”

Em seguida, como decorréncia dos principios de direito reconhecidos nas

relacBes internacionais, o Artigo 51 indica situacfes em que o direito a legitima defesa

pode ser invocado:

“Artigo 51.° Nada na presente Carta prejudicara o direito inerente de
legitima defesa individual ou coletiva, no caso de ocorrer um ataque
armado contra um membro das Na¢des Unidas, até que o Conselho de
Seguranga tenha tomado as medidas necessarias para a manutengdo
da paz e da seguranca internacionais. As medidas tomadas pelos
membros no exercicio desse direito de legitima defesa serdo
comunicadas imediatamente ao Conselho de Seguranga e néo
deverdo, de modo algum, atingir a autoridade e a responsabilidade
qgue a presente Carta atribui ao Conselho para levar a efeito, em
qualquer momento, a agdo que julgar necessaria & manutengdo ou ao
restabelecimento da paz e da seguranca internacionais. ”

Doyle & Sambanis (2006) observam que, com a derrocada da ordem bipolar, os
paises-membros das Nacdes Unidas expandiram sua agenda para definir “a near
revolution in the relation between what is in the legitimate realm of state sovereignty
and what is subject to legitimate international intervention”, endossada pela “expanséo
radical” no escopo da intervencdo coletiva em razdo da série de guerras intraestatais
étnicas e civis que se anunciava, a notar pelos casos na Bosnia e na Somalia. Na pratica,
as intervencdes que tiveram lugar desde entdo aplicavam in loco o objetivo da
seguranca coletiva que estava no cerne das Nacgdes Unidas, mas se encontrava
paralisada por décadas com a falta de consenso no CSNU, também dividido em dois

blocos de alinhamento as superpoténcias do periodo.**

133 As palavras do entdo-Secretario das Nacdes Unidas, Kofi Annan, a respeito do papel resgatado da
ONU, sdo convincentes de um novo periodo que se abriu para as intervengdes (DOYLE & SAMBANIS,
2006). Em “Reflections on Intervention” (1999), Annan afirma “(...) our job is to intervene: to prevent
conflict where we can, to put a stop to it when it has broken out, or — when neither of those things is
possible — at least to contain it and prevent it from spreading. ” Em nimeros, esse dinamismo renovado
das operacbes de paz a cabo das NagBes Unidas significou, entre 1988 a 1994, um crescimento
orcamentario para aquelas operagfes de US$ 230 milhdes para US$ 3,6 bilhdes (Cf. United Nations
Peacekeeping from 1991 to 2000. Statistical Data and Charts. Departamento de Operagdes de
Manuteng¢do da Paz da ONU. Disponivel em http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/pub/pko.htm.)
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No inicio daqueles anos 1990, a agenda para paz e seguranca das Nac¢Bes Unidas
cresceu em dinamismo e expandiu-se rapidamente. O Secretario-Geral Boutros Boutros-
Ghali (1992-1996), a pedido da Cupula do CSNU, realizada em 1992, preparou o
relatorio conceitual que pautaria a agenda das intervengdes pelos préximos anos: An
Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and peacekeeping.’** O
documento resume as principais diretrizes que Boutrous-Ghali apontou para uma
resposta aos desafios e conflitos no mundo pés-Guerra Fria.** Reconhecendo os limites
das operacdes de manutencdo de paz de primeira geracao (identificadas no Capitulo VI
da Carta da ONU, o chamado Capitulo 6 e %2), os 15 membros do CSNU exortaram, ao
final da Cupula, o Secretario-Geral a propor futuras reformas para o sistema de
seguranca da Organizacdo, reconhecendo na declaracdo final do encontro que a auséncia
de conflitos interestatais ndo assegura a paz e seguranca internacionais e que as “fontes”
ndo militares de instabilidade nas &reas econémica, social, humanitaria e ecoldgica

(destaque nosso) representariam as novas ameacas a paz e a seguranca.'*®

Hehir (1998: 29-54) avalia que o interesse contemporaneo nas intervencgdes
militares é dirigido em grande parte por preocupa¢des normativas, para consternacdo da
corrente realista, pois € focado no conflito de valores:

“(...) that a multiplicity of internal conflicts within states pose for
world politics in the 1990s. The debate of this decade about
intervention challenges the norm of nonintervention, but it does so
cautiously, remembering not only the realist’s fear that intervention
disrupts the order of states but also the liberal ’s fear that intervention
forecloses the exercise of self-determination by individuals and groups
within states. Those pressing the contemporary debate about ethics of
military intervention do not have a secure theoretical home. Their
proposals challenge both classic realist and liberal theory in world
politics, and they seek to revise, reform, or overturn the prevailing
norm of nonintervention in international law” (pg. 30)

134 cf. www.unrol.org/files/A_47 277.pdf (acesso em 12/10/2013)

135 Chamado de “Agenda para a Paz”, o documento preconiza um papel mais assertivo para as operagdes
de paz da ONU, passando por uma nogao de peacebuilding, na qual a paz deve ser garantida por “indugdo
categorica” (ALTEMANI & LESSA, 2006: 25-26). A ONU toma como base o Capitulo VII, com a maior
autoridade do CSNU, e passa a agir em duas diretrizes para além da peacekeeping: a peace enforcement e
o statebuilding, pela reconstrucdo das sociedades ap0s a intervengao.

136 Cf. UN Department of Public Information, Yearbook of the United Nations, 1992, 34. Disponivel em:
unyearbook.un.org (10/01/2013)
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Hassner (1998: 9-28), de seu turno, aponta que o termo “humanitario”, no
conceito de “intervencdo humanitaria”, € “em si mesmo” aberto a um variado leque de
interpretacdes, a mais ampla a que inclui quaisquer formas de intervencdo contra
quaisquer formas de sofrimento, sejam causadas por desastres naturais, sejam por
conflitos ou tiranias. A interpretacdo stricto sensu implica distanciar-se de razes
politicas e militares. Para Hassner (idem: 16) uma intervencao deixa de ser humanitéria
caso seja incluida em seus calculos interesses estratégicos ou econémicos, selecione
beneficiarios, seja enviesada, ou, até mesmo, “inflict suffering or death in the name of

protection and peace .

Os argumentos a favor ou contra intervengdes passam, sobretudo, pela natureza
do SI contemporaneo e da concep¢do da soberania como basilar para a formacdo do
Estado-nacdo. Discutir o tema da intervengdo significa adentrar no reino das
controveérsias em torno dos aspectos legais da formacao (e aceitacdo) das soberanias no
DI e da moralidade e ética da interferéncia indevida na soberania alheia. Diversas
correntes buscam estabelecer o debate e responder sobre a legalidade e legitimidade das
intervencdes. Smith (1998), por exemplo, parte das perspectivas realista e liberal na
busca de compreender o fendbmeno, enquanto Hehir (1979) dos argumentos moral e
legal. O autor convida a refletir sobre a tensdo das “duas tradicdes normativas” no seio
da doutrina da “guerra justa”, no que diz respeito ao tradicional entendimento moral
religioso e a compreensdo contemporanea dos conflitos no direito internacional

moderno.

Para Holzgrefe (2003: 15-52), todas as taxonomias sdo recomendaveis, mas
pecam em tentar capturar de forma dicotdmica a diversidade do tema. Ao definir
“intervencdo humanitaria” como “(...) the threat or use of force across state borders by
a state (or group of states) aimed at preventing or ending widespread and grave
violations of the fundamental human rights of individuals other than its own citizens,
without the permission of the state within whose territory force is applied.”, o autor
sistematiza o debate multifacetado sobre intervencéo, criticamente explorando sua ética.
Holzgrefe distingue, ainda, diversas teorias conforme a fonte, o objeto, 0 peso e a
amplitude da moralidade envolvida. Em seu entender, as teorias da ética passariam, para

se analisar a possibilidade ou néo das intervengdes humanitarias, por abordagens como
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a utilitaria, do direito natural, do contrato social, do comunitarismo e do positivismo

legal ¥’

Tom Fare (2001), por sua vez, parte da mesma premissa definidora das
intervengdes humanitéarias apresentada por Holzgrefe, mas expande o debate sobre as
teorias das intervencOes sob as lentes dos campos jurisprudenciais conhecidos como
“classicistas” (ou “textualistas™) e os “realistas-legais”. Fare caracteriza os “classicistas”
como conservadores, por assumirem a literalidade dos tratados. Para estes, 0 texto dos
acordos tem intencOes especificas e genuinas que, consistentes com as regras de direito,
sdo cogentes enquanto o tratado viger. Os “classicistas” buscam conservar elementos de
ordem em um sistema politicamente anarquico. Ja os “realistas-legais” seguem a
estratégia de alterar a carga sobre a literalidade e o significado do texto,
contextualizando-o para a realidade presente. Com esse prop6sito, buscam melhor
atender o objetivo da lei como instrumento de politica publica e assim justificam as

intervencdes humanitarias.

Na defesa “classicista” das intervengdes, encontram-se agentes que trabalham
melhor, no entender de Fare (idem, ibidem), na busca de interpretar as ambiguidades
dos textos legais. A hermenéutica dos “textualistas”, elencada pelo autor, é interessante.

Os “classicistas” tencionam, entre outras iniciativas: (1) interpretar o artigo 2 (4), da

37 Diante de tantas teorias e controvérsias, Holzgrefe (idem, ibidem) sugere algumas formas para resolver
a questdo. A abordagem utilitarista, segundo o autor, referir-se-ia & doutrina naturalista, que prescreve que
uma agdo é “justa” se suas consequéncias forem mais favorveis aos interessados. A teoria é naturalista
na medida em que considera o bem-estar da pessoa humana um bem intrinseco. A versdo utilitarista
defende a intervencdo humanitaria se as consequéncias de um determinado ato forem favoraveis para o
bem-estar social, ainda que danos colaterais estejam envolvidos. A doutrina do Direito Natural aponta
para as obrigagdes morais dos individuos pelo simples fato de se conviver em uma s6 humanidade. Para
os tedricos do direito natural, a natureza humana “gera” obriga¢cGes morais, como o direito a intervengdo
humanitaria. Entre os jusnaturalistas, encontra-se Hugo Grotius (Jure Belli ac Pacis), ao considerar que,
caso um tirano inflija aos seus suditos um tratamento negativo de que nenhum outro soberano seja capaz,
outros Estados teriam o direito de exercer uma intervengdo humanitaria. Para a doutrina do contrato
social, as normas morais derivam sua efetividade do consenso matuo dos povos sujeitos a elas. Os
adeptos dessa doutrina acreditam que as normas sdo moralmente mandatérias somente se livres e
igualitarias e consentidas por atores racionais. Os comunitaristas, de seu turno, afirmam que as normas
sdo moralmente efetivas se elas se encaixam nas crencas culturais e praticas de comunidades especificas.
Um direito de intervencdo humanitaria seria justo, nessa situagdo, segundo Walzer (1983), pois se encaixa
nas herancas culturais de comunidades politicas em todas as partes do globo. Ja o positivismo legal, ndo
menos controverso, sustenta que as normas sdo justas se validas e legitimas, se sdo aplicaveis de acordo
com procedimentos aceitos. Assim, o contetdo da norma torna-se irrelevante para que ela seja eficaz,
havendo uma obrigacdo moral de obedecé-la. Em outros termos, os positivistas defendem haver uma
obrigacdo moral de obedecer as leis ja previstas no caso da possibilidade ou ndo das intervengdes
humanitarias, que para o DIP contemporaneo se refere diretamente ao prescrito no artigo 38 (1) do
Estatuto da Corte Internacional de Justiga.
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Carta da ONU, referente a proibicdo ao uso ou ameaca de forca contra a independéncia
politica ou a integridade territorial de um pais, como ndo cobrindo temporariamente a
ocupacdo de um Estado se a finalidade da intervencéo consistir ou for compativel com
0s principios e proposito da Carta, tais como a promoc¢do dos direitos humanos e das
liberdades fundamentais da pessoa humana; (2) argumentar que a intervengéo a pedido
de um governo reconhecido, nédo expressamente explicito na Carta, confirma em vez de
prejudicar o exercicio da soberania protegido pelo artigo 2 (7); (3) insistir que 0s

requerimentos previstos no artigo 53,

referentes a autorizacdo para o uso da forca
pelo CSNU as entidades regionais, podem ser satisfeitos pela aprovacdo poés-
intervencdo, quando houver falhas na condenagdo do ato; (4) insistir também que a
assisténcia externa a oponentes de um governo, mesmo sem provisées de armamentos,
constituem um ataque armado dentro do significado do artigo 51, justificando uma

resposta armada.

De todas essas justificativas para intervencdo, mesmo quando interpretadas pelos
classicistas, que buscam maior literalidade do texto legal com o fim de sanar as
ambiguidades mais prementes, parecem ser problematicas e ultrapassar, em vez de
limitar, o sentido original atribuido pelo legislador internacional. Tal insisténcia decerto
corresponde a uma ldgica de poder e apresenta uma duvida de se saber como e quem
poderad instrumentalizar as intervencdes. Se tomarmos como exemplo de assisténcia
externa a oponentes de um governo, como no caso de Nicaragua (Nicaragua vs. EUA),
pode-se avaliar as dificuldades para que o governo nicaraguense fizesse frente as
tentativas norte-americanas de derrubar o governo constituido do pais, ainda mais
enfrentando a superpoténcia da época sob a justificativa da legitima defesa - o que de
fato foi o reverso, os EUA alegaram haver intervindo no pais por razdes de
“necessidade” e “legitima defesa”. Confrontado com as interpretagdes normativas e as

atribuicbes morais, o analista das intervencGes tende a considerar que o realismo

138 Conforme expresso no Artigo 53: “(1). O conselho de Seguranca utilizara, quando for o caso, tais
acordos e entidades regionais para uma agdo coercitiva sob a sua propria autoridade. Nenhuma acao
coercitiva sera, no entanto, levada a efeito de conformidade com acordos ou entidades regionais sem
autorizacao do Conselho de Seguranga, com exce¢do das medidas contra um Estado inimigo como esta
definido no paragrafo 2 deste Artigo, que forem determinadas em consequéncia do Artigo 107 ou em
acordos regionais destinados a impedir a renovacgdo de uma politica agressiva por parte de qualquer
desses Estados, até 0 momento em que a Organizacdo possa, a pedido dos Governos interessados, ser
incumbida de impedir toda nova agresséo por parte de tal Estado. ”(Cf. BRASIL. Decreto n° 19.841, de
22 de outubro de 1945)
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politico ainda pauta as atribuigdes estatais, em uma ordem global em que o pluralismo
minimizador busca se renovar dentro das instituicdes que ddo forma as prerrogativas
dos atores nas relacBGes internacionais. A defesa das intervencdes passa por uma
justificativa moral e legal, sob uma construcdo securitaria que pretende transformar em
“atos de poder” um discurso por vezes pautado na pratica internacional de paises

comparativamente mais fortes.

Fernando Téson (2003: 93) defende que as intervencbes humanitarias séo
justificaveis em algumas situacdes, sob o argumento filoséfico politico-liberal de que o
principal objetivo dos Estados e governos € proteger e assegurar os direitos humanos.
Assim, governos que seriamente violam direitos de seus cidaddos minam a razdo que
justifica seu poder politico, ndo podendo, no entender do autor, serem protegidos pelo
direito internacional. A diferenca de Holzgrefe (2001) e Hassner (1998), Téson (idem:
94) define as intervencbes humanitarias como o “the proportionate international use or
threat of military force, undertaken in principle by a liberal government or alliance,
aimed at ending tyranny or anarchy, welcomed by the victims, and consistent with the
doctrine of “double effect.”.** Téson rejeita as objecdes dos que se utilizam de
argumentos relativistas, ou da inviolabilidade das fronteiras nacionais, da visao de que
0Ss governos devem evitar intervir em razdo do respeito ao direito internacional ou,
ainda, da visdo de que intervencGes humanitarias seriam uma ameaca a estabilidade
global. Para o autor, dois componentes em defesa do argumento liberal estdo postos: de
um lado, o exercicio de governos tiranicos e situacdes de extrema anarquia sdo sérias
formas de injustica contra o ser humano; de outro, a intervencdo externa torna-se

moralmente permitida para por fim a injusticas, mas com relevantes limites.**°

139 A doutrina do “duplo efeito” tem origens da filosofia de Tomas de Aquino e relaciona-se com os
principios que regem a ideia da “legitima defesa”. Em sua obra Suma Teol6gica (lI-1l, ¢q.64,a.7,c), o
filésofo questiona se € licito a alguém matar a outrem se defendendo. Assim, o duplo efeito diz respeito a
discussao sobre em quais condi¢des uma acao seria ou ndo moralmente permissivel diante dos resultados.
Nas intervengdes humanitéarias, o duplo efeito referir-se-ia principalmente aos danos colaterais,
geralmente em nimero de vitimas, ocasionado por quem deveria salvar as vidas ou livra-las de jugo ds
tiranias.

10 Em sua defesa contra as objecdes ao direito de intervencéo, Téson condena o relativismo cultural
como um argumento valido para se impedir intervengdes humanitarias (em especial o pensamento de que
0 mundo seria ideologico e culturalmente bastante diverso para se aplicar uma filosofia especifica- neste
caso a politico-liberal — em um problema que interessa a todo 0 mundo). O autor afirma ndo ver mérito no
relativismo como viséo filosofica geral e traz objecdo — aponta para uma falacia - aos argumentos de que
principios liberais seriam comprometidos com uma visdo ocidentalizada de mundo. No entender de
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Poucos autores defendem tdo veementemente um “direito” a intervir quanto
Téson, em sua concepcdo liberal moralista. Certas situacdes seriam moralmente téo
repugnantes sob qualquer teoria ética plausivel, a ponto de justificar intervencdes
humanitarias preconizadas por ele, que chega, inclusive, a criticar a percepcao
exagerada de inviolabilidade dos limites geograficos soberanos estatais. Embora
reconheca consideracGes de ordem prética na configuracdo da integridade territorial e
doméstica dos entes internacionais, pondera que as mesmas nao excluem a legitimidade
da intervencdo humanitaria. As situacdes que garantem a intervencdo seriam de tal
gravidade que ndo se pode simplesmente ignora-las. Proteger as fronteiras nacionais
significa preservar a “cola” que conecta a sociedade internacional, conquanto permitir

atrocidades em seu nome seria muito pior do que dissolvé-las temporariamente.

O argumento de Téson, embora genuino, parece ndo corresponder a realidade e
torna-se discutivel ao tomarmos em escrutinio os agentes dos valores das correntes
filoséficas liberais, geralmente as democracias ocidentais. Caso houvesse institui¢coes
estaveis de governanca global centrifuga, um ideal dificil de ser alcancado na ordem
internacional contemporanea, caracterizada por aspectos contraditérios das sociedades
pluralistas e maximalistas-consensuais, poder-se-ia minimizar o ‘“relativismo” dos
povos ou a intervencdo para sanar situaces de extrema anarquia, geralmente oriunda da
prépria dindmica das relacdes internacionais e, por que ndo dizer, pelos mesmos
interesses e iniciativas estatais dagqueles que se pretendem os agentes da intervencao. Os
Estados, tdo desgastados em sua soberania, parecem ignorar essa alternativa e centram-
se continuamente na defesa de seus direitos e distanciamento de suas obriga¢des. Diante
disso, defender uma ordem liberal “libertadora” dos oprimidos, sem os critérios claros e
imparciais necessarios, ainda parece algo inalcancavel, e Téson parece ndo buscar

responder aos questionamentos suscitados.

Buchanan (2003) também sai em defesa das intervencgdes de carater humanitario,
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ainda que reconheca sua ilegalidade.”™ Aponta para a percepgdo crescente de que 0s

requerimentos do CSNU para preservacdo da paz e seguranca tornaram-se, com 0

Téson, certas situagdes sdo moralmente repugnantes sob qualquer teoria ética plausivel, o que justificaria
intervencdes humanitarias sob a concepcéo politica-liberal.

141 Ao analisar casos embleméticos como a crise humanitaria no Kosovo, com a intervengdo da OTAN
(1999), as violagdes dos direitos humanos no Paquistdo (1971), a guerra vietnamita contra o regime de
Pol Pot, no Camboja (1978) e a deposicdo do governo de Idi Amin pela Tanzénia, em Uganda (1979).

140



tempo, obstaculos para a protecdo de direitos basicos dos seres humanos em situagao de
conflitos internos. Em razdo de o mundo do po6s-Guerra Fria estar presenciando, em
maior parte, conflitos internos interestatais, seria 0 momento propicio para a alteracao
ou abandono de regras tradicionais (da ONU) voltadas a intervences humanitarias
criadas para um mundo totalmente diferente.*?

Nos mesmos moldes de Téson (idem: 5), Buchanan desconsidera argumentos de
que o direito internacional é “inviolavel”, como defendem as correntes “classicistas” e
“realistas-legais”.**® O autor desenvolve certos preceitos para guiar tentativas de
reforma do direito internacional por intermédio de “atos ilegais”. Ambos realizam, ao
final, analises de cunho fortemente filoséfico para aplica-las ao tema das intervencgoes.
Em tom mais radical, chegam a defender que o sistema normativo internacional deveria
ser reformado para preencher valores de direitos humanos. Buchanan argumenta que os
Estados que promovem direitos humanos com intervengfes deveriam cumprir certos
critérios e serem capazes de mostrar que as regras endossadas por eles sdo superiores a

seus respectivos interesses nacionais (KEOHANE, idem: 5).

Em esforco de sintese das posicGes doutrinérias juridicas e filosoficas dos
autores que defendem as intervencdes humanitarias, Stromseth (2003: 232-272) arrisca-
se a condensar as correntes de pensamento na area das intervengdes humanitarias, ao

aplica-las em situacGes mais praticas, como no caso de se buscar conhecer o status legal

142 Buchanan (2003130-173) apresenta as teorias da “Simple Moral Necessity Justification”; “Lawful
Justification”; e a “lllegal Legal Reform Justification ”, para fundamentar a necessidade de protecdo dos
direitos humanos. As duas primeiras, no seu entender, referem-se as justificativas morais pautadas em
escolhas sobre o que priorizar, neste caso principios universais basicos fundamentados na existéncia da
pessoa humana e, em situagcdes de violéncia, o bem maior representado pela vida humana. A terceira
terminologia (“Illegal Legal Reform Justification”), na qual Buchanan se debruca com mais afinco, aduz
ao fato de que as intervengdes humanitérias acontecem tanto para responder a uma “emergéncia moral”,
quanto para contribuir ao desenvolvimento de uma nova e moralmente progressiva regra de direito
internacional, na qual interveng¢Bes humanitarias sem o consentimento do CSNU s&o permitidas. O autor
reafirma o prospecto de que atos ilegais sdo necessarios para se alcangar uma evolugdo normativa, por
conta da dificuldade de sua realiza¢do por meios puramente legais.

143 Byers & Chesterman (2003:177-203), tomando a ideia de uma “excepcional ilegalidade”, acreditam
até mesmo haver um fortalecimento do direito internacional com sua “quebra”, com o reconhecimento da
ilegalidade pelo Estado que intervém. Caso fosse adotada essa abordagem alternativa, o foco se alteraria
ndo para o delito em si, mas para suas consequéncias, com argumentos de “legitimidade” mais
propriamente passando a ser vistos como fundamentos de mitigacdo do dano. Sob tal abordagem, as
violagBes de direitos humanos que resultaram na intervencdo humanitaria unilateral teriam de ser
necessariamente consideradas e, de alguma forma, pesadas, ao se pensar em ac¢des contra o Estado
agressor, por exemplo quanto a situagdes de repara¢do dos danos causados.
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das intervencdes humanitarias pos-Kosovo."* Nesse esforco, realiza uma das mais
interessantes analises sobre as justificativas das intervengdes e suas consequéncias para
o desenvolvimento normativo internacional. A autora considera que o status normativo
das intervencdes sem o consentimento do CSNU permanece incerto com a crise do
Kosovo. Tal situacdo seria positiva e, até mesmo, um contraponto aos que tencionam
intervir futuramente. A autora defende a tese de que essa ambiguidade torna-se um
campo fertil para a emergéncia gradual de um consenso normativo, baseado na pratica e
nas decisbes tomadas. Resumindo as posi¢cdes dos autores supra sobre as eventuais
justificativas para as intervencdes, analisa quatro abordagens distintas: a “status quo”; a
“excusable breach”; a “evolucdo do direito costumeiro relativo a uma justificativa

legal” e o "direito & intervengdo humanitéria, por meio de codificacao".**

%0 caso do Kosovo é considerado um dos mais controversos no direito e nas relagdes internacionais, e
tem pautado ainda nos dias de hoje discussdes relevantes na &rea dos estudos das intervencdes
humanitarias (FRANCK, 1999; SOFAER, 2000; BILDER, 2001; CHARNEY, 2001; WIPPMAN, 2001;
ZACKLIN, 2001; BELLAMY, 2002; JOYNER, 2002; TOMUSCHAT, 2002; HOLZGREFE &
KEOHANE, 2003; STROMSETH, 2003). Em margo de 1999, a OTAN iniciou um violento bombardeio
contra a antiga-lugoslavia, ndo autorizado pelo CSNU, sob o argumento de prevencdo de alegada
“limpeza étnica” na Sérvia, sendo conduzida pelo regime de Slobodan Milosevic. Kosovo era uma
provincia da lugoslavia com limitada autonomia e uma populagdo de aproximadamente 1,8 milhdes de
albaneses étnicos. Em 1989, o governo pro-sérvio do pais extinguiu a autonomia da regido, resultando na
formacdo de um movimento de resisténcia denominado Exeército para Libertagdo do Kosovo (KLA, sigla
em inglés). Era o final da Guerra Fria, e 0s movimentos secessionistas ganhavam for¢a no leste europeu.
O conflito pela independéncia do Kosovo evoluiu para uma situacdo sem precedentes as portas da
Europa, levando os lideres das grandes poténcias a prestarem uma atengdo peculiar aos seus
desdobramentos. Uma série de iniciativas do CSNU, por meio de Resolugdes do CSNU (1160; 1199;
1203), e negociacBes, como a de Rambouillet, todas frustradas, buscaram estabelecer a paz na regido. O
Capitulo VII (art. 42) da Carta das Nagfes Unidas foi invocado, para uma acdo coletiva mais assertiva
(“necessaria para manutencdo e restauragdo da paz e seguranca internacional”) de modo a interromper 0s
massacres em andamento, mas continuamente vetado pela Russia e pela China. Diante da inoperancia e
paralizacdo do CSNU no conflito, uma coalizag8o, liderada pelos Estados Unidos, a “Operacdo Forgas
Aliadas”, sob o guarda-chuva da OTAN, iniciou uma campanha aérea com o objetivo de destruir a
infraestrutura militar sérvia. Ap6s dois meses de bombardeio e nimero crescente de vitimas civis, as
partes chegam a um acordo para por fim no conflito no Kosovo, onde foi instituido um governo
provisério sob a tutela da ONU. A intervengdo da OTAN, a margem da autorizagdo do CSNU, tem sido
intensamente discutida nos foros multilaterais de seguranca e no &mbito académico. Suas consequéncias
para o direito e politica internacional ainda estdo por ser melhor conhecidas, mas tendem a ser negativas,
ao estimular iniciativas unilaterais ao arrepio da legislacdo internacional, a exemplo da recente discussdo
em torno da justificativa russa de apoio sob bases “humanitérias” aos dissidentes da Criméia, em alusdo
ao caso kosovar. (Cf. A Kosovo Chronology/War In  Europe, acesso em
www.pbs.org/wgbh/pages/.../kosovo/etc/cron.html  (15/07/2014); artigo: Intervention Lessons From
Kosovo for Syria, por David L. Phillips (The Hunffington Post), acesso em:
http://www.huffingtonpost.com/david-I-phillips/intervention-lessons-from_b_3858228.html.
(10/09/2012); BBC News/Kosovo/History, bloody history (cronologia do conflito), acesso em
http://news.bbc.co.uk/2/hi/special_report/1998/kosovo/110492.stm (15/03/2013).

1% Uma abordagem alternativa no ambito da vertente normativa-legal do direito da intervengo
humanitaria também vale ser citada, em razdo de seu interesse para o debate. Trata-se da nogdo “contra-
restricionista” (counter-restrictionist) aventada por Bellamy & Wheeler (2011: 510-523) e a discussdo da
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A abordagem do “status quo” considera ilegitimas as intervengdes sem a devida
autorizagdo do CSNU, por meio do procedimento usualmente aceito no direito
internacional, codificado no artigo 2 (4) da Carta da ONU. Nessa categoria encontram-
se 0s “classicistas” e os “realistas-legais”. Defensores dessa abordagem percebem uma
lacuna na prética consistente de intervencdo humanitéria, que poderia sugerir um direito
internacional costumeiro sobre a Carta. Avaliam que o objetivo do requerimento ao
CSNU de autorizacao para intervir viria no sentido de minimizar o recurso a forca como
meio de solucdo de conflitos na arena internacional. O complexo procedimento
requerido na Carta para autorizacdo do uso da forca foi planejado em seus primordios
para promover o consenso e a estabilidade nas rela¢fes internacionais e para proteger a

soberania estatal e as populacdes de interferéncias externas violentas.

Com relacdo a abordagem da “excusable breach” do direito internacional, em
andlise aproximada daquela feita por Byers e Chesterman (2001) de ‘“excepcional
ilegalidade™, Stromseth afirma que as intervengbes seriam justificadas por razbes de
ordem politica e moral em casos excepcionais, embora tecnicamente ilegais sem o
mandato autorizativo do CSNU. Muito embora as intervenc¢des do género violassem a
Carta, os Estados dificilmente seriam punidos. Stromseth aponta alguns beneficios de
tal abordagem, na medida em que a “excusable breach” € medida excepcional de
intervencdo humanitaria legitima, sem contemplar novas regras tratando sobre o uso da
forca. A autora argumenta que “states intervening in such situations are unlikely to be
condemned as law-breakers; but they act at their own risk in full awareness that they
are violating the rules for a higher purpose”. Ainda que considere defensavel tal

abordagem, vé um problema principioldgico com a teoria (idem):

“justificativa moral” para os Estados imiscuirem-se na soberania de outro ente quando os direitos
humanos fundamentais violados assim o exigirem. O caso ‘“contra-restricionista” para o direito de
intervencdo individual e coletiva subjaz em duas demandas. A primeira, na Carta das Nag¢Bes Unidas, que
prescreve a obrigacéo dos Estados em proteger os direitos humanos fundamentais. A segunda, no direito
da intervengdo humanitaria, no ambito do direito costumeiro internacional. Os defensores do argumento
“contra-restricionista” elevam os direitos humanos ao mesmo patamar da seguranca e da paz na Carta da
ONU. Nesse sentido, o proprio preambulo, combinado com os artigos 1 (3), 55 e 56, dariam prevaléncia
aos direitos humanos como razdo principal da existéncia da Organizagdo. Criticos dessa corrente alegam
gue 0s argumentos contra-restricionistas exageram na extensdo do consenso sobre as regras que
determinam o uso da forca e que a leitura feita por eles das provisfes da Carta das Na¢6es Unidas seriam
contrarias a maioria das opinides legais a respeito e ao desejo dos formuladores da paz internacional no
pos-Guerra, em 1945,
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“(....) For one thing, it is unsatisfying to label as “illegal ” action that
the majority of the UN Security Council views as morally and
politically justified. If such situations were to recur, the tension
between legality and legitimacy would yield problems over time. The
legitimacy of the legal rules themselves would be called into question.
Second, the justification offered by states — and the international
responses to state action — are more nuanced that the “excusable
breach” approach. NATO states did not argue “we are breaking the
law but should be excused for doing so”. Instead, NATO states, in
sometimes differing ways, explained why they viewed their military
action as “lawful” — as having a legal basis within the normative
framework of international law (...)”

Para Stromseth, esta situacdo resulta na terceira abordagem: a evolucdo do
direito costumeiro da justificativa legal para as interven¢bes humanitarias em casos
raros. Tal visdo perscruta se uma norma emergente de direito costumeiro com relagéo as
intervengdes humanitarias pode ultrapassar as consideracbes morais e politicas
atualmente atribuidas, para enfim fazer parte do quadro normativo internacional do uso
da forca. No entender da autora, as vantagens dessa abordagem sdo consideraveis e

parecem responder aos principais desafios com relacdo ao tema das intervencdes.

Sua ambiguidade, no entanto, leva analistas a defender mais explicitamente uma
quarta abordagem, a de formalizacdo e codificacdo, por meio de uma emenda a Carta da
ONU ou uma declaracdo da AGNU, do direito as intervengdes humanitarias. Stromseth
(idem: 245) considera que a ideia subjacente a essa abordagem seria criar uma base
legal distinta quanto ao uso da forca, que caminhe em paralelo ao direito de legitima
defesa, com critérios e principios pré-estabelecidos.'*® Avalia também que “the case for
codifying a right of humanitarian intervention rests on a normative attitude towards
such interventions, a view about the impact of codification on the legitimacy of
international law, a position concerning the role of formalization in curbing abuses
(...)”. A autora reconhece a relevéancia do debate em torno de se codificar um “direito” a
intervencdo humanitaria, mas considera o assunto “problematico” e “contraprodutivo”

na atualidade. Melhor que se tentar “prematuramente” uma iniciativa nesse sentido,

146 jane Stromseth entende que o direito internacional evolui para algo aproximado das abordagens da
“quebra escusavel” e o desenvolvimento de um direito costumeiro das intervencdes humanitarias. Para a
autora, a codificagfo seria uma “falsa esperanga”, em razdo de sua dificil implementagdo. Ainda assim, as
regras estabelecidas seriam criadas de modo vago e sem permitir uma flexibilizagdo case-by-case
(Keohane, idem: 8).
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seria avangar um processo gradual de evolugdo normativa sob os auspicios da Carta das

NagOes Unidas.

Se na doutrina juridica observamos que ha um forte embate entre aqueles que se
preocupam prioritariamente com o bem-estar da pessoa humana, em uma concepgao
reformista mais recente (JENKS, 1958; AGGELEN, 1986; DUPUY, 1986;
TRINDADE, 2002; MAZZUOLLI, 2006), e os que priorizam a defesa de que o Estado e
suas prerrogativas ndo devem ser desafiados de forma recorrente e “leviana”, sob o risco
de faléncia sistémica, parece que a primeira corrente vem conquistando espaco nas Ols
e outras arenas multilaterais. Ou seja, 0s proprios juristas contestam a validade das
normas apenas pelo positivismo. Em politica internacional as opinides contra

intervencdes humanitarias parecem prevalecer.

Legalmente, os criticos defendem inexistir base juridica que justifique uma
intervencdo ou o uso da forca ndo autorizado pelo CSNU. Exceto pelo direito individual
ou coletivo disposto no art. 51, ndo ha excecdes ao artigo 2 (4). Das vezes em que se
utilizou unilateralmente das intervengdes, as justificativas passavam geralmente pelo
direito da autodefesa, a exemplo da intervencéo indiana no Paquistdo, em 1971, ou mais
recentemente na intervencao norte-americana no lraque e no Afeganistdo, mais de trés
décadas depois. Para os realistas, os Estados quando intervém dificilmente o fazem por
objetivos nobres de sacrificio de seus militares em nome de valores universais, e sim
por interesses individuais em jogo. Do ponto de vista das teorias realistas, intervencoes
imprudentes jamais servem ao “interesse nacional”. Em eventual auséncia de um
mecanismo imparcial que determine a permissibilidade da intervencdo humanitaria, o0s
Estados certamente deverdo expor motivos humanitarios em que na maioria das vezes
somente seus proprios interesses estdo em risco (BELLAMY & WHEELER, 2008:
514).

O critério da “seletividade de resposta” também é apontado pelos defensores da
ndo-intervencdo. Os Estados geralmente tendem a aplicar principios humanitarios de
forma seletiva, o que resultaria em iniciativas inconsistentes, em razdo do
comportamento estatal de “julgar” de acordo com o que seria um interesse préprio.

Exemplo desse critério foi utilizado na intervencdo da OTAN no Kosovo, quando ao
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mesmo tempo a crise em Darfur parecia, do ponto de vista humanitario, muito mais
grave. QOutras justificativas, mais pessimistas, simplesmente afirmam que intervencdes
de cunho humanitario ndo funcionam. “Outsiders” ndo teriam como impor direitos
humanos a outros povos, por dificuldades inerentes das diferencas culturais e formas de
governo estabelecidos.**” H& também quem aponte para a necessidade da preservacio
da ordem global, para uma estabilidade do ‘“sistema de Estados” no longo prazo.
Argumentam que intervengdes humanitarias prejudicam a estabilidade internacional
tanto pelo ato em si de interferir na soberania, quanto por criar um precedente que
poderda levar a abusos. Governos bem-intencionados, ao se utilizarem das intervencdes,

contribuem para um “caos generalizado”.*®

O debate acima tentou focar no instituto da intervencdo em seu aspecto mais
controverso, no que seria o uso da forga visto como agressé@o militar contra um Estado
soberano. Mas as intervengdes sdo multifacetadas e se apresentam sobre variados
“disfarces”, desde pressdes paraestatais até o auxilio econdmico trasvestido de troca de
apoio em foros multilaterais. Seitenfus (2002: 12-17) sintetiza magistralmente esse
aspecto das intervencdes e busca classificar sua préatica de modo mais nitido. Para o
autor, o instituto da intervencdo pode ser apreendido quanto a sua modalidade, natureza
e finalidade, pelo “extraordinario” alcance do fenémeno que, em seu entender,
raramente encontra suporte legal. Dentre as modalidades expostas, elenca (1) pressoes
em Sentido Lato; (2) Rompimento de RelagcBes Diplomaticas e Comerciais; (3)
Embargo; (4) Intervencdo Consentida; e (5) Intervencdo Armada. Quanto a natureza da
intervencdo: (1) o uso da forca ilegitima; (2) a consequéncia da interpenetracdo de

interesses econdmicos e (3) como consequéncia de um processo institucional. Quanto as

147 Cf. WALTER, Michael. Arguing about War. New Haven: Yale University Press, 2004. pp. 67 apud
BIERRENBACH, Ana Maria (2011). O autor situa a questdo no contexto norte-americano, e afirma o
seguinte para justificar sua opinido ndo-intervencionista: “We (on the left especially) have reasons for it,
which derive from our opposition to imperial politics and our commitment to self-determination even
when the process of self-determination is something less than peaceful and democratic (...). Still,
nonintervention is not an absolute moral rule: sometimes, what is going on locally cannot be tolerated.
Hence the practice of “humanitarian intervention” — much abused, no doubt, but morally necessary
whenever cruelty and suffering are extreme and no local forces seem capable of putting an end to them. ”
148 Ao defender na ONU o conceito de “paz duravel” e de “responsabilidade ao proteger” (RwP), o
Governo brasileiro adota esta linha de que o uso da forca ndo é e nunca foi a solugdo para defender o
direito a vida das pessoas. Certo é que tal uso pode ser necessario em caso de conflitos que assumem
dimensdes graves e causam situacdes de urgéncia, porém a intervengdo ndo pode ser vista apenas como o
uso da forca e o posterior abandono do territorio pelo interventor, sem a necessaria reconstrucdo e
reparacdo dos danos. Por isso as operagdes de paz evoluiram para compreender uma ideia mais avancgada
de state building.
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finalidades da intervencdo, estdo aquelas como (1) protecéo aos estrangeiros residentes
em territorio instavel; (2) assisténcia humanitaria; (3) imposicdo da paz; e (4)

restauracao da democracia.

N&o nos preocupamos, neste topico, em esclarecer conceitos como direito/dever
de ingeréncia e direito de intervencdo, além de outros atos de natureza militar que
possam ou ndo ser cometidos em nome da protecdo de pessoas em situacdo de vitimas.
No pos-segunda Guerra, por exemplo, os EUA auxiliaram na reconstrucdo do sistema
judiciéario japonés. Na Alemanha vencida, a ingeréncia teria sido muito maior. Ao longo
das décadas subsequentes houve casos de diversas naturezas, mas o computo geral foi
de que a reconstrucdo do Estado néo teria sido suficiente para assegurar a seus cidadaos
algum tipo de protecdo, especialmente em contextos como as intervencfes no Iraque e
no Afeganistdo, exemplos “débeis” de state building. Alguns observadores mais
ousados chegam a afirmar que o recente embate da alianca ocidental contra o Estado
Isldmico seria resultado direto desta falha de reconstrucdo de sociedades fragilizadas na

regiao.

4.5 Consideracdes finais

Demonstrou-se que a intervencao armada por raz6es humanitarias ainda é objeto
de interminaveis querelas entre os defensores da protecdo do Estado soberano no
sistema internacional anarquico (no sentido de BULL, 1977) e aqueles que, ao
contrario, sustentam o dever unilateral de agir da comunidade internacional ou dos
Estados. A mesma clivagem é recorrente e encontrada nas areas do DI e nas RI, com
argumentos por vezes similares, entre a primazia estatal (em uma ordem politica
pluralista-minimalista) ou da pessoa humana (no PIPH), porém com argumentos
préprios aos dois campos de estudo e suas respectivas agendas de pesquisa, que nem

sempre dialogam.

Ha consenso de forma geral de que os instrumentos internacionais analiticos e
institucionais para responder as crises violentas dentro do territorio de um Estado
soberano séo insuficientes para garantir algum tipo de ordem. Ou seja, as intervencdes
tendem a ser decididas muito mais fora do sistema ONU ou em grupos informais
(PRANTL, 2006; BADIE, 2011) do que na observancia das normas e obrigacGes
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previstas em sua Carta. Além disso, alguns Estados sdo os principais intervencionistas:
EUA, Reino Unido e Franca (uma ordem liberal ocidental?). Consequentemente,
passamos por um periodo de transi¢do, em que, muito embora haja consenso acerca da

inadequacao institucional, parece ndao haver no que concerne a suas possiveis solucdes.

O conceito de SH ainda sobrevive e fundamenta a extensdo dos direitos
humanos e das intervencGes humanitarias. As criticas que se manifestam passam pelos
problemas antes referidos. Como conceito, o SH sem davida caracteriza um novo
paradigma para se pensar as relacfes internacionais centralizadas na pessoa humana, em
compasso com as diretrizes de um periodo em que os seres humanos sdo al¢ados ao
protagonismo das decisdes globais. A crise de confianga atualmente existente nos foros
multilaterais tende a ofuscar as iniciativas em cumprimento as normas e obediéncia aos
valores mais prementes. Essa percepcdo (temporaria?) de que passamos por uma
paralisacdo das instancias decisorias estatais reflete em novos conceitos resultantes da

evolucdo da doutrina intervencionista, como o R2P.

Reconhecemos que longo foi o alcance na busca de uma solucdo que conciliasse
esse dilema entre intervencdo e soberania. Outorgar menos direitos e mais obrigacoes
foi um passo sem precedentes na histéria da humanidade, comparavel aos resultados da
ordem que se formou no imediato p6s-Grande Guerra Il e a aceitacdo da Carta da ONU
como o apandgio para regular o uso da forca entre os Estados membros da sociedade
internacional da época. Ainda é cedo para afirmar se a R2P devera tornar-se uma norma
juridica a pautar as diretrizes do uso da forca nas relac@es internacionais, sobrepondo as

prerrogativas securitarias tradicionais das na¢6es na ordem global.

O dialogo sobre intervencdo na soberania estatal conhece disputa acirrada. De
um lado, estdo aqueles a favor ou contra imiscuir-se em assuntos internos de outros
entes nacionais, de outro 0s que concordam ou discordam da intervencdo, mas em casos
bastante especificos, como ameacas efetivas e em andamento, as populagdes, portanto
de natureza humanitaria (TADJBAKHSH & CHENOY, 2007). Opinides tdo diversas
resultaram em um emaranhado de posi¢Oes divergentes que levaram Robert Keohane
(2004: 01) a afirmar, de forma jocosa, que “saying humanitarian intervention in a room

full of philosophers, legal scholars, and political scientists is a little bit like crying fire’
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in a crowded theatre: it can create a clear and present danger to everyone within

earshot.”.

No proximo capitulo, pretendemos tratar do conceito inovador e polémico da
R2P, direcionando o debate para esse nucleo duro das intervencfes modernas. A
relevancia do conceito para a tese passa pelo reconhecimento de que a partir de sua
afirmacdo nas relagcdes internacionais, a soberania passa da ineréncia de direitos ao
reconhecimento de responsabilidades individuais resguardadas pela coletividade em
casos de incapacidades voluntarias ou sistémicas. As obrigacfes positivas privilegiam-
se da fonte da “soberania como responsabilidade”. O Estado tem o dever de proteger a
prépria populacdo a partir de entdo, para além dos direitos que lhe eram conferidos
plenamente na ordem global, como inerentes ao aspecto soberano de sua personalidade.
Voltamos assim ao ponto inicial da pesquisa de se entender os desafios da globalizagdo

e de seus novos conceitos, que agora estdo postos.
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CAPITULO V

A RESPONSABILIDADE DE PROTEGER:
CONCEITOS E LIMITES

150



V. A Responsabilidade de Proteger: conceitos e limites

“I recognize both the force and importance of these arguments. I also
accept that the principles of sovereignty and non-interference offer
vital protection to small and weak states. But to the critics | would
pose this question: If humanitarian intervention is, indeed, an
unacceptable assault on sovereignty, how should we respond to a
Rwanda, to a Srebrenica — to gross and systematic violations of
human rights that offend every precept of our common humanity? ”

Kofi Annan, “We the Peoples” (A/54/2000)

5.1 Consideracdes iniciais

Longa foi a evolucdo da seguranca humana (SH) para sua concep¢do mais
pratica de “responsabilidade de proteger” (R2P). Na introducdo de The Responsibility to
Protect: Ending Mass Atrocity Crimes Once and For All (2008), Gareth Evans ressalta
que a R2P teria sido a forma em que o mundo finalmente comegou a responder as
questBes das reais causas dos genocidios e a tomar iniciativa no sentido de “nunca mais
ter de dizer ‘nunca mais’” aos crimes cometidos contra 0s seres humanos.
Questionamentos sobre o tema vinham de longa data e preocupavam de forma crescente
os lideres mundiais, que externavam seus desagrados em infindaveis discursos sobre
atrocidades nos mais diversos foros multilaterais, em especial na ONU e nas

conferéncias que tratavam de questdes principalmente humanitarias.**°

No relatério We the Peoples: The Role of the United Nations in the 21st Century
(A/54/2000), apresentado a AGNU, em 2000, o entdo-Secretario-Geral Kofi Annan ja
apontava para o0 problema e demandava retérico e genuinamente respostas mais
assertivas da comunidade internacional que ndo a inércia usualmente existente: “If

humanitarian intervention is, indeed, an unacceptable assault on sovereignty, how

149 Merece referéncia o discurso feito pelo entdo-Primeiro Ministro Britanico, Tony Blair, em abril de
1999, na esteira do conflito no Kosovo, em que oferece a comunidade internacional as bases para
intervencdo na soberania estatal quando a ameacgas contra as populagdes vierem do proprio Estado que
deveria protegé-las. Originalmente formulado como a “doutrina da comunidade internacional”, ficou
conhecido posteriormente como “Doutrina Blair”. In: SLOBODA, John; ABBOTT, Chris. The Blair
doctrine and after: five years of humanitarian intervention (artigo - 21/04/2004). Disponivel em:
https://www.opendemocracy.net (15/03/2013)
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should we respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and systematic violations of

human rights that offend every precept of our common humanity? "**°

A pergunta de Kofi Annan era eloquente. As tragedias do século XX pela agédo
ou omisséo de governantes em nome dos Estados, como 0s genocidios alemdo e ruandés
(1994), os assassinatos em massa no Camboja (1975), na Somélia (1993) e em
Srebrenica (1995), apenas para citar alguns, levaram os lideres de muitos paises a
repensar o tradicional conceito de soberania como atributo inerente a existéncia de uma
coletividade em determinado territério. A ONU, diante de suas responsabilidades
institucionais bloqueadas por décadas de bipolaridade pelo confronto Norte-Sul, que
impedia acbes mais enérgicas para evitar ferir suscetibilidades dos representados,
decidiu ndo mais restar inerte com os crimes cometidos contra seres humanos mundo
afora. Em renovadas aspiracdes, relangou o debate sobre suas prerrogativas e, nas
figuras de Boutros Boutros-Ghali e Kofi Annan, exortou as principais poténcias globais
a assumirem responsabilidades de agir conforme as regras existentes. Novos desafios e
questdes levaram a criacdo de instituicbes e a emergéncia de novos atores no cenario
internacional, responsaveis por lidar com situa¢fes de injustica e desrespeito aos

direitos humanos universais.*>*

A proliferacdo de instituicGes criadas para reunir 0s governos com o objetivo de
trazer & discussdo o tema dos direitos humanos fez-se acompanhar de crescente
desentendimento por parte delas sobre o real alcance dos conceitos, principios e
métodos de solucdo das crises humanitarias e das demandas intervencionistas de blocos
de paises e atores individuais. Diante do dilema intervencionista e da relutancia dos
Estados em escolher alternativas para a protecdo internacional dos direitos humanos, a
ONU empreendeu esfor¢os, por intermédio de seu Representante da Secretaria-Geral
para Deslocados Internos, o diplomata sudanés Francis Deng, de trazer ao debate sobre
direitos humanos a questdo da soberania estatal, no ambito da situacdo dos IDPs (que

ndo gozavam, a exemplo dos refugiados, de protecdo internacional, e j& somavam a

150 Cf. http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/54/2000 - tépicos 215-219 (Adressing
the Dilemma of Intervention) - acesso em 10/03/2014

151 Na seara das instituicdes, tem-se destacado crescente niimero de atores e mecanismos como o Alto-
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (1993), os Tribunais Penais Internacionais
para a Antiga lugoslavia (1993), para Ruanda (1994), Serra Leoa (2001), o Tribunal Penal Internacional
(1998), entre outras.
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época de sua indicacdo para o cargo, em 1993, cerca de 23 milhdes de individuos),
visando redefini-la e adequa-la a novas realidades (BELLAMY, 2011; WEISS, 2012).

A nocdo de “soberania como responsabilidade” desenvolveu-se a partir dos
trabalhos de Francis Deng e Roberta Cohen'®* e seus esforcos no sentido de ampliar o
conceito de responsabilidade em situagdes de crises humanitarias relacionadas aos
deslocados internos (IDPs) em conflitos civis e de confrontar o desafio de “persuadir”
0S governos a protegé-los e ndo recusarem assisténcia humanitaria com argumentos de
soberania (DENG, 2004: 20; 1996). Desse modo, buscavam avancar a ideia, abragada
rapidamente por académicos, politicos e policymakers, principalmente nos centros de
poder do norte desenvolvido (BELLAMY, idem, ibidem), de que os Estados deveriam
proteger seus nacionais e facilitar a assisténcia humanitaria, para ultrapassar 0s

condicionamentos impostos pelos aspectos inerentes do principio da soberania.'*®

A comunidade internacional passaria a ter uma obrigacdo de agir perante
atrocidades cometidas por liderancas politicas e governos contra a propria populacéo.
Foi nessa esteira de evolucdo conceitual e normativa da soberania, para render-se a
responsabilidade e distanciar-se do egoismo pluralista minimalista de prote¢do indelével
dos interesses estatais, distante do individuo como sujeito ativo das relacdes
internacionais, que ganhou forma a Comissdo Internacional sobre Intervencdo e
Soberania Estatal (ICISS). Criada em 2000, composta por especialistas e académicos de
diversos paises,*>* sob o patrocinio do Governo do Canada, assumiu o objetivo de

152 Deng e Cohen desenvolveram um extenso trabalho em prol da questio dos IDPs, em que exp&em de
forma coerente a questdo da responsabilidade que deriva da soberania. Para tanto, desenvolveram um
“Guia de Principios” (Cf. COHEN, 2004), publicado em 1998, elaborado em conjunto com especialistas,
com vistas a buscarem refinar o conceito de IDPs, identificar os instrumentos legais de direitos humanos
para enfrentar o desafio soberanista, e estruturar os critérios a serem aplicados em casos concretos. Para
outros estudos, vide Cohen (2004, 2006, 2006b) e Deng (1996, 2004, 2006 ).

153 As criticas 4 nogdo de “soberania como responsabilidade” ndo se fizeram esperar, no sentido de que a
ideia atentava contra os principios da soberania e ndo-intervencdo, além de constituir interferéncia nos
assuntos externos dos Estados. Nesse sentido foi a argumentacdo de paises como China e Cuba, nas
reunifes que seguiram sobre IDPs na Comissdo de Direitos Humanos da ONU. A clivagem Norte-Sul e a
critica ao ocidentalismo fizeram-se presentes novamente nos intensos debates que se seguiram. Como
bem recordou Bellamy (idem), “sceptics worried that by advocating sovereignty as responsibility, the
West was setting itself up as both judge and jury in relation to a doctrine that lent a veneer of legitimacy
to self-interested coercive interference. ”

154 Foram membros da Comissdo: Gareth Evans (Australia), Co-Chair; Mohamed Sahnoun (Algeria), Co-
Chair; Giséle Coté-Harper (Canada); Lee Hamilton (United States); Michael Ignatieff (Canada); Vladimir
Lukin (Russia); Klaus Naumann (Germany); Cyril Ramaphosa (South Africa); Fidel V. Ramos
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buscar responder ao desafio feito & comunidade internacional por Kofi Annan no
155

relatorio “We the Peoples” (supra).

O Relatério da SGNU da Sexagésima Sessdo (2009), Implementando a
Responsabilidade de Proteger, avaliou que nenhuma preocupacgdo sobre soberania ou
entendimento de que tal conceito implica em responsabilidades estariam confinadas a
uma parte do mundo, como poderia ser alegado por paises potencialmente passiveis de
intervencbes humanitarias. A evolucdo do conceito de “soberania como
responsabilidade” para a consagracdo do termo “Responsabilidade de Proteger” (bem
como das variantes dai advindas, como a proposta brasileira de “Responsabilidade ao
Proteger” - RwP) deu novo alento as aspiracdes humanitarias e reavivou as discussoes

sobre a redefinicdo da soberania como essencial para a existéncia dos Estados.

Este capitulo pretende discutir as origens conceituais da Responsabilidade de
Proteger. De modo similar ao conceito de SH, sua base principioldgica que Ihe confere
legitimidade, a R2P vem sendo continuamente criticada em razdo de sua inoperancia
conceitual, por ndo haver conseguido responder satisfatoriamente aos desafios impostos
pela modernidade. Sua extensdo para outras areas, como a ambiental, ainda é recebida
com muita cautela. Defensores do estrito significado atribuido a ela pela comunidade
internacional parecem concordar que eventual alargamento conceitual tendera a causar o
esvaziamento e a elevar a desconfianca que caracteriza a sociedade internacional. A
discussdo que segue percorre esse caminho, além de buscar oferecer as bases do

conceito, com seus aspectos e limites. Entender a evolucdo historica da SH e R2P entra

(Philippines); Cornelio Sommaruga (Switzerland); Eduardo Stein Barillas (Guatemala); Ramesh Thakur
(India).

155 Kofi Annan foi dos maiores protagonistas da discussdo do dilema da soberania, no periodo em que
esteve a frente da ONU, principalmente na defesa dos direitos humanos e da nogdo de que soberania
implica responsabilidade. Para além de “direitos”, implicaria igualmente “deveres” e “obrigacdes” (no
sentido de obrigacBes positivas e erga omnes, para citar Cangado Trindade (1993; 2020). Sua ideia
inovadora de soberania para um mundo globalizado pds-Guerra Fria foi sintetizada em artigos de grande
repercussdo, como em Two Concepts of Sovereignty, escrito na esteira da crise do Kosovo, em 1999. No
texto, 0 SG argumenta que: “State sovereignty, in its most basic sense, is being redefined - not least by
the forces of globalisation and international co-operation. States are now widely understood to be
instruments at the service of their peoples, and not vice versa. At the same time individual sovereignty -
by which I mean the fundamental freedom of each individual, enshrined in the charter of the UN and
subsequent international treaties - has been enhanced by a renewed and spreading consciousness of
individual rights. When we read the charter today, we are more than ever conscious that its aim is to
protect individual human beings, not to protect those who abuse them. ” (Sept. 16, 1999/The Economist -
a convite). Disponivel em: http://www.economist.com/node/324795 (10/01/2013)
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nesse contexto de reconhecimento da construgdo discursiva de seus significados, de
modo a pautar a defesa da extensdo dos principios aplicados na prote¢do do ser humano
em sua totalidade, incluida o meio ambiente e a OAI que Ihe sustenta como ato de fala,
uma ordem socialmente construida, mas pautada em interesses concretos de seus atores

principais, os Estados.

5.2 Origens, aplicabilidade conceitual e criticas

O conceito de R2P foi apresentado pela primeira vez no Relatorio final do
ICISS™® (2001), co-presidido pelo ex-Chanceler australiano Gareth Evans e o diplomata
argelino Mohamed Sahnoun. As conclusdes do estudo, intitulado Responsibility to
Protect, foram louvadas pela comunidade internacional como serenas e equilibradas,
por conciliar o tdo criticado intervencionismo unilateral constantemente exercido em
nome dos direitos humanos e da democracia e as aspiracdes genuinas dos que viam a
inércia da comunidade internacional por paralisia de suas instituicbes diante de
catastrofes humanitarias como algo a ser urgentemente revista.”>’ O SG Kofi Annan
chegou a descrever o Relatorio/ICISS como “the most comprehensive and carefully
thought-out response we have seen to date”. (UN press release SG/SM/8125, apud
BELLAMY, 2011).

O documento alterou terminologias até entdo controversas de “intervencdo
humanitaria” e “direito de ingeréncia” (ou ‘“droit de regard”), confundidas como
elementos de simples intervencdes de nagdes mais bem capacitadas politico e
militarmente contra suas congéneres débeis e fragilizadas. De relevancia primordial
para a credibilidade da Comisséo, as conclusdes dos trabalhos foram no entendimento

de que a intervencdo coletiva em nome dos direitos humanos seria uma exce¢do (nao,

1% Cf. ICISS. The Responsibility to Protect. Relatério. Publicado pelo International Development
Research Centre. Dezembro, 2001. Disponivel em:
http://responsibilitytoprotect.org/ICISS%20Report.pdf (50/11/2012).

157" Conforme visto supra, o contexto de criacdo da ICISS foi, entre outras situacdes, os resultados
negativos advindos da paralisia do CSNU diante da crise humanitaria do Kosovo e a contestada agao
militar da OTAN no conflito sem devida autorizag&o.
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em esséncia, contestacdo a soberania estatal) e também uma protecdo das populacdes
158

aos crimes contra a humanidade.

Segundo o Relatorio/ICISS, uma nova abordagem para a intervencdo com bases
humanitarias deveria pautar-se por quatro objetivos basicos: (1) estabelecer regras,
procedimentos e critérios mais claros na determinacdo de “se”, “quando” e “como”
intervir; (2) estabelecer a legitimidade de intervencGes militares quando necessarias e
somente apds o esgotamento de todos os recursos; (3) assegurar que a intervencgdo
militar, ao ocorrer, seja executada somente em razdo dos prop6sitos previamente
definidos, efetiva e empreendida com preocupacéo apropriada de minimizar 0s custos
humanos e os danos institucionais; e (4) ajudar a eliminar, onde possivel, as causas do
conflito, enquanto realca as perspectivas de uma paz duradoura e sustentavel (traducéo

livre do autor).™®

O conceito de R2P ganhou rapida repercussdo politica e académica, culminada
por sua ado¢do nos relatorios do Painel de Alto Nivel da SGNU sobre Ameagcas,
Desafios e Mudangas: A More Secure World: Our Shared Responsibility (2004) e In
Larger Freedom: Towards Development, Security and Human Rights for All (2005). A
consagracao veio, no entanto, em sua afirmacéo, por mais de 150 paises, nos paragrafos
138 e 139 da Resolucdo 60/01 da Cupula Mundial (High-level Plenary Meeting of the

General Assembly), realizada em 2005

“Responsabilidade de Proteger populagdes contra genocidio, crimes
de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade:

1% Fundamentando-se na R2P, a Comissao identificou as responsabilidades da comunidade internacional
de (1) prevenir, (2) reagir e (3) reconstruir, como instrumentos de politica gradual para o retorno a
seguranga e a paz necessarias para a correta protecdo estatal aos seus nacionais (Fonte: Relatério/ICISS).
NUmero consideravel de recomendagdes da Comissao foi posteriormente incluido no relatério “In Larger
Freedom: Towards Development, Security and Human Rights for All”, de 2004, apresentado no Painel de
Alto-Nivel sobre Ameagas, Desafios e Mudancas, sob a lideranga de Kofi Annan, como definem as
provisdes dos paragrafos 138 e 139 da Cdpula Mundial de 2005, realizada sob os auspicios da ONU. Esse
topico seré explorado infra.

%9 No original: “2.3 Any new approach to intervention on human protection grounds needs to meet at
least four basic objectives: to establish clearer rules, procedures and criteria for determining whether,
when and how to intervene; to establish the legitimacy of military intervention when necessary and after
all other approaches have failed; to ensure that military intervention, when it occurs, is carried out only
for the purposes proposed, is effective, and is undertaken with proper concern to minimize the human
costs and institutional damage that will result; and to help eliminate, where possible, the causes of
conflict while enhancing the prospects for durable and sustainable peace ”. (ICISS, idem: 11)

10 UNITED NATIONS. UN General Assembly. 2005 World Summit Outcome Document (UN
A/RES/60/L.1)
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Paragrafo 138. Cada Estado, individualmente, tem a
responsabilidade de proteger a sua populacédo de genocidio, crimes
de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade. A
responsabilidade vai no sentido de prevenir tais crimes, incluindo o
seu incentivo, através de meios necessarios e apropriados. Aceitamos
essa responsabilidade e agiremos de acordo com ela. A comunidade
internacional deve, como convém, encorajar e apoiar os Estados a
exercerem esta responsabilidade e ajudar as Nagbes Unidas a
implementar um sistema de alertas antecipados.

Paragrafo 139. A comunidade internacional, por meio das Nagdes
Unidas, também tem a responsabilidade de usar meios diplomaticos,
humanitarios e pacificos apropriados, em conformidade com os
Capitulos VI e VII da Carta, para auxiliar a prote¢ao das populacdes
contra genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade. Neste contexto, estamos preparados para empreender
uma acao coletiva, de modo decisivo e oportuno, através do Conselho
de Seguranca, em conformidade com a Carta, inclusive com o
Capitulo VII, de forma individual e em cooperacdo com relevantes
organizages regionais, no caso de inadequacao dos meios pacificos e
do fracasso manifesto das autoridades nacionais na prote¢do de suas
populacBes contra genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e
crimes contra a humanidade. Ressaltamos a necessidade de a
Assembleia Geral continuar a refletir sobre a responsabilidade de
proteger populac6es de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e
crimes contra a humanidade e suas implicagdes, levando em
consideracao os principios da Carta das Nacbes Unidas e do direito
internacional. Também pretendemos nos comprometer, quando
necessario e apropriado, a ajudar a capacitar os Estados para
protegerem suas populacdes de genocidio, crimes de guerra, limpeza
étnica e crimes contra a humanidade e assistir aqueles em situacdes
de tensdo de iminéncia de crises e conflitos.” (traducdo livre do
autor)™

161 No original: “Responsibility to protect populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and
crimes against humanity: 138. Each individual State has the responsibility to protect its populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. This responsibility entails the
prevention of such crimes, including their incitement, through appropriate and necessary means. We
accept that responsibility and will act in accordance with it. The international community should, as
appropriate, encourage and help States to exercise this responsibility and support the United Nations in
establishing an early warning capability. 139. The international community, through the United Nations,
also has the responsibility to use appropriate diplomatic, humanitarian and other peaceful means, in
accordance with Chapters VI and VIII of the Charter, to help to protect populations from genocide, war
crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. In this context, we are prepared to take collective
action, in a timely and decisive manner, through the Security Council, in accordance with the Charter,
including Chapter VII, on a case-by-case basis and in cooperation with relevant regional organizations
as appropriate, should peaceful means be inadequate and national authorities are manifestly failing to
protect their populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. We
stress the need for the General Assembly to continue consideration of the responsibility to protect
populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity and its
implications, bearing in mind the principles of the Charter and international law. We also intend to
commit ourselves, as necessary and appropriate, to helping States build capacity to protect their
populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity and to assisting
those which are under stress before crises and conflicts break out .
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Tais provisdes, de forma geral, avancam o entendimento da comunidade
internacional de que a R2P ¢ aliada da soberania, ndo adverséria, pelos proprios
fundamentos da existéncia dos Estados para com a coletividade. Ao auxiliar os Estados
a agir corretamente, a R2P busca fortalecer a soberania estatal e proteger governos e
populacbes do flagelo das guerras civis, do genocidio cometido por liderangas

criminosas e de grupos politicos incapazes de preservar sua seguranca interna.'®?

Né&o foi simples o caminho de reconhecimento da R2P como principio normativo
em construcdo. Ainda h4 quem duvide de sua efetividade na ordem global como uma
norma realmente emergente a pautar o futuro das intervenc@es (principalmente apos o
caso libio, na esteira da Primavera Arabe, e, recentemente, com a conflagragdo interna
na Siria e na questdo ucraniana). Foley (2013) avalia que as iniciativas para se alcancar
consenso em torno do conceito acabaram por minar o contetdo normativo da R2P. Para
0 autor, se a definicdo de uma norma consiste em um entendimento coletivo da devida
conduta dos autores, como pretende Legro (1997), € dificil entender como a R2P se
enquadraria nisso. O autor cita variadas situacGes em que autoridades teriam
mencionado o conceito em discursos, como o0 PM Tony Blair durante a intervencéo no
Iraque, em 2003, o Chanceler russo, Sergei Lavrov, no caso da agdo militar russa em
apoio a Ossétia do Sul, e o Chanceler francés Bernard Kouchner, no caso de
Myanmar.*®® Para Foley, embora tais declaracdes possam ser tachadas de oportunismo

politico, ndo podemos desconsiderar a relevancia de lideres da Gra-Bretanha, Russia e

162 A Cupula reconheceu também o instituto do “alarme prévio™ (early warning) como meio necessario
para a prevencdo exitosa e agdo protetora das nacOes, para lidar tempestivamente com os abusos aos
direitos humanos perpetrados pelo Estado-alvo da intervencdo. Nesse propdsito, a comunidade
internacional tem papel crucial no estabelecimento dos mecanismos de conformacgéo da capacidade da
ONU, por meio de seus integrantes, de responder como autoridade maxima na implementacdo dos
principios da R2P. Tais mecanismos de apoio passam pelo envio das informagdes que sejam relevantes e
estejam disponiveis para fornecimento imediato as Nagdes Unidas, sobre preparacdo, incitamento de
crimes, violacdes e agressoes.

163 Diante da recusa da junta militar no poder de receber auxilio humanitério as vitimas do Ciclone
Nargis, em 2008, considerado categoria 3 na classificagdo de gravidade para tempestades, e chegou a
vitimar cerca de 130.000 pessoas, o Chanceler Kouchner declarou que a resposta dilatéria do
oferecimento da oferta de assisténcia da comunidade internacional justificava uma intervengdo no
Myanmar baseada no principio da R2P, chegando a propor junto ao CSNU uma resolugdo para autorizar
que a entrega de ajuda humanitaria fosse mandatoria. O PM britanico, Gordon Brown, aventou que o0
desastre natural em Myanmar tornara-se uma catastrofe de razdes humanas, por conta da negligéncia e
tratamento desumano contra seu proprio povo pela junta birmanesa. O caso gerou controvérsia imediata,
em razdo da eventual extensdo do conceito da R2P para além dos casos previstos pela Resolugdo
RES/60/01, aprovada pela AGNU. Para maiores detalhes sobre a discussdo em torno do conceito, conferir
BARBER (2009); COHEN (2009); EVANS (2009); AXWORTHY & ROCK (2009); BELLAMY
(2010b); RAFFELSEDER (2011).
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Franca, membros-permanentes do CSNU, quanto aos seus efeitos na pratica das

relagdes internacionais.

Malone (2009: 21) considera que, como um marco do direito internacional para
0 século XXI, cada termo dos §% 138-139 da Resolugdo 60/01 merece um “escrutinio
cauteloso”. Para a autora, o Relatorio/ICISS ndo seria tdo extraordinario como apontam
alguns analistas, ja que o documento ultrapassa a “rubrica” do permitido pelo direito
internacional “to project where international law and the political realities of the global
community are headed, formulating what should be the emerging overriding legal norm
for the future in terms of resort to peaceful means of resolution, precautionary
principles, national (preferably human) security, and the ultimate question of

permissible use of force through the United Nations, collectively, and unilaterally. "%

O reconhecimento da R2P na politica internacional vem acompanhado néo
somente da imperiosa necessidade de aplicacdo pratica de seus atributos, mas também
da discussdo de seu status no direito internacional. Algumas questdes inevitavelmente
se impdem ao pesquisador em saber se a R2P representa, do ponto de vista legal, uma
norma costumeira de direito internacional ou se estd em vias de tornar-se. Também em
saber se o0 conceito reflete uma mudanca na compreensdo que se tem tradicionalmente
da soberania, que em si resulte em significativas alteracdes legais (PAYANDEH, 2010:
480).

O High-Level Panel Report (“A more secure world”.../A/59/565, § 203) ja
aceitava a R2P como uma “emerging norm”, ao prescrever “we endorse the emerging
norm that there is a collective international responsibility to protect, exercisable by the
Security Council (...)” (Parte I, IX, a), em opinido similar a do SG Kofi Annan, em In
larger freedom (2005: 35). Annan € categdrico ao concordar com o Relatorio/ICISS,

como se depreende do excerto a seguir: “While I am well aware of the sensitivities

164 Malone sugere, ainda, que a perspectiva do relatério da R2P seria limitado por pelo menos dois
fatores: é predominantemente “human centric”, confinado a como deve ser formulada a intervencédo
humanitaria em termos de prevencédo de perdas humanas; e sofre por ter sido realizado antes dos eventos
do dia 11 de setembro de 2001, com o ataque ao World Trade Center e de todas as consequéncias dai
advindas, como os conflitos iraquiano e afegdo. A autora sugere que o massacre de civis inocentes por
atores ndo-estatais ndo constituiria um novo crime internacional, e que talvez a falta de sensibilidade dos
co-autores do Relatdrio teria sido mais reflexo de suas preocupac¢des humanitérias do que um limitagdo
em suas conclusoes legais.
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involved in this issue, | strongly agree with this approach. | believe that we must
embrace the responsibility to protect and, when necessary, we must act on it (...) ”. Essa
ousadia, no entanto, ndo foi acompanhada pelos membros da SGNU, no texto que
reconheceu politicamente a R2P, o “2005 World Summit Outcome Document (UN
A/RES/60/L.1).

Um dos obstaculos para se caracterizar a R2P como uma norma emergente salta
de sua propria ambiguidade, alterada ainda durante sua formulacdo e com
multidimensionalidade de significa¢Oes incorporadas em si (PAYANDEH, idem: 481).
Certos aspectos seus seriam formulados em termos que mais implicam uma obrigacao
do que uma norma de direito, enquanto outros componentes enumeram medidas
potenciais ou exortam os atores a comportarem-se de determinado modo (uma espécie
de gquiding principles). Assim, a R2P incorporaria/combinaria um conjunto de
linguagens normativas, politica e moral, cujas no¢Ges estdo longe de serem cobertas por

uma simples norma.

Para Payandeh (2010), a R2P ndo poderia nem mesmo ser considerada uma
norma emergente do direito costumeiro internacional, como pretendem autores como
Evans (2006), Barbour & Gorlick (2008) e Weiss (2012). O costume internacional,
como fonte do direito, provém do fato de ndo haver, como bem salientou Mazzuoli
(2006), “um centro integrado de producd@o de normas juridicas”, muito embora haja
crescente tendéncia de codificacdo das normas internacionais consuetudinarias.
Conforme o tradicional entendimento, expresso no artigo 38 (1) (b) do Estatuto da CIJ,
dois sdo o0s requisitos para 0 consenso quanto a juridicidade das normas
consuetudinarias, uma “pratica geral” (repetida conduta) e sua aceitacdo como direito
(opinio juris). Como conceito emergente nas relacfes internacionais, a R2P careceria

dos elementos primordiais para ja defini-la como uma norma consuetudinéria.®

165 Essa corrente, geralmente, encontra guarida ou é influenciada pela doutrina legalista francesa da
“teoria das fontes formais” do direito internacional, na acepg¢do positivista voluntarista classica da origem
da sistematizacdo da teoria das fontes do direito. Aplicada a ordem internacional, tal concepgédo tem o
mérito de isolar o direito da politica e permitir sua analise mais sistematica (DUPUY, 2008: 279-380). Na
acepcao classica, a tipologia das fontes formais do direito internacional, de onde emanam as decisGes e as
obrigagdes, pode ser encontrada no artigo 38 do Estatuto da CIJ.
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No ambito politico, Quinton-Brown (2013: 62-72) reconhece que, apesar do
progresso alcancado pelo R2P desde a Cupula Mundial da ONU (2005), um ndmero
significativo de paises ainda continua a fazer objec6es contra o conceito, impedindo seu
desenvolvimento normativo e o amplo reconhecimento do consenso alcangcado sobre o
termo. Ao “mapear” as categorias de objecGes, o autor elenca seis desafios tematicos
levantados por criticos do conceito, como a politizacdo e uso indevido do instituto; a
defesa de uma concepcéo tradicional de soberania e da ndo-interferéncia; a aversdo ao
uso da forca; a ideologia pos-colonial; a falta de legitimidade do CSNU; e a falta de

capacidade de alerta prévio.

Os Estados que criticam a formulacdo da doutrina da R2P acusam sua utilizacao
por nacdes mais poderosas econdémica e militarmente como seletiva e inapropriada,
voltadas para a afericdo de vantagens indevidas. Esse entendimento preconiza servir a
R2P como instrumento de poder para agendas politicas de certos paises. Criticos
voltaram a tona, por exemplo, com o caso da intervencdo libia de 2011, quando teria
havido abuso de poder e de prerrogativas dos interventores, em razdo da mudanca
expressamente nio-autorizada do regime de Ghadafi.'®® Essa concepcéo critica gira em
torno da defesa da soberania tradicional, entendida como uma soberania ndo como
“responsabilidade™, e sim como um “direito”, voltada para o fortalecimento da nogédo
westfaliana, acordada ha sessenta anos como preceito fundamental da Carta da ONU.
Entre os paises que defendem esse direito a soberania absoluta encontram-se a Argélia,
a Russia e a China.

Enfatizam a prevencdo como pilar mais relevante da teoria da R2P o0s
defensores do principio da ndo-intervencédo e da proibicdo ao uso da forca nas relagdes
internacionais, como reminiscéncia da teoria classica da just war (jus ad bellum), que se

baseia na utilizacdo da forca como ultimo recurso e na prevaléncia da proporcionalidade

1% De todos os casos em que o conceito de R2P foi aplicado, o da Libia (2011) certamente é o mais
proeminente e debatido nos foros multilaterais, ndo em razdo da licitude ou legitimidade da intervencéo,
mas pela forma como foi implementada (BELLAMY, 2012). Com a intensificacdo do conflito interno e a
disposicdo do regime de Ghadafi de recrudescer a violéncia contra os manifestantes, demonstrada por
inimeras declaragdes publicas de integrantes do governo, a ONU, por meio da Resolugao 1973 do CSNU,
autorizou a intervencdo no pais “por todos os meios necessarios” para por fim ao conflito . A resolugao
autorizou os integrantes da coalizdo a estabelecer uma zona de exclusdo aérea para garantir a protecao dos
civis. A percepgdo do (ab) uso da intervengdo tornou-se um importante revés, em razdo da evidéncia do
viés politico consubstanciada pela mudanca de regime, extrapolando-se as diretrizes da Resolucdo
(BRAGA, 2013: 33).
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dos meios e da distingdo dos combatentes. Os defensores dessa corrente afirmam que,
caso a intervencdo militar seja desnecessaria, ndo deve agravar as tensdes no terreno e
causar mais danos aos civis (dentro da concepcao de negacdo da doutrina do double

effect). 1’

Quinton-Brown (idem: 68) avalia haver um “déficit de confianca™, resultado da
experiéncia negativa do passado com discursos intervencionistas com fortes interesses
politico-econdmicos velados sob o manto dos direitos humanos universais. Outras
criticas estdo mais voltadas a estrutura do Sl e a incapacidade do atual quadro
institucional de enfrentar os desafios da globalizagdo contemporénea, cujos reflexos
diretos podem ser notados na percepcao de paises como a india, o Paquistdo e a Argélia
com relacdo a falta de representatividade do CSNU, que estaria perdendo legitimidade

por sua composicao anacrénica e poder de veto duvidoso e enviesado.

Indo além, Stahn (2007) ressalta que parte do problema com a R2P passa pelo
desentendimento em relacdo a cinco proposicdes distintas e escalonadas: “(1) The Host
State Has a Duty to Protect Citizens on Its Territory; (2) States Failing the Duty to
Protect Have a Weak Sovereignty Defense; (3) Foreign Entities May Intervene
Nonforcibly; (4) Foreign States May Intervene Forcibly; (5) Foreign Entities Have a
Positive Duty to Act (destaque nosso). O autor ressalta, no entanto, que essa natureza

multifacetada e diversificada de elementos, muito embora haja um ndcleo conceitual

167 A defesa da diplomacia brasileira da ideia de “Responsabilidade ao Proteger” (Responsibility while
Protecting — RwP) aponta para esse proposito. Os desafios em relagdo ao conceito vém sendo tratados
seriamente nos debates em torno das estratégias para efetiva aplicacdo do mesmo, adquirindo densidade
apos o conflito libio, de 2011, que teria revelado fortes “deficiéncias, divisdes e disjuncdes evidentes da
arquitetura da seguranca regional e global”. Buscando dinamizar o conceito de R2P, no intuito de garantir
sua credibilidade e eficacia, sem, contudo, contrapd-lo, foi como surgiu a variante brasileira, obtendo
inicialmente ampla repercussdo no meio politico-diplomatico e académico. O discurso da Presidente
Dilma Rousseff, na 66 Sessdo da AGNU, no mesmo ano, preconizou uma revisdo dos métodos de
aplicacdo da R2P, como forma de garantir maior legitimidade ao conceito, desgastado com a intervengdo
na Libia em razdo das criticas sobre sua utilizagdo indevida e desproporcional e a mudanga de regime que
desestabilizou o pais. Em pronunciamento posterior (fev/2012), o entdo-Ministro das Rela¢8es Exteriores
brasileiro, Antonio de Aguiar Patriota, em debate sobre Responsabilidade ao Proteger na ONU, langou as
bases principioldgicas do conceito da RwP. Segundo Aguiar Patriota, 0s conceitos da “responsabilidade
de proteger” e da “responsabilidade ao proteger” deveriam evoluir lado a lado, com base em conjunto
acordado de principios fundamentais, parametros e procedimentos. Para consulta ao pronunciamento do
Embaixador Antonio Patriota, realizada em Nova lorque, em 21 de fevereiro de 2012, conferir o endereco
eletronico do Portal do Ministério das Relagdes Exteriores, Nota n. 38: http://www.itamaraty.gov.br/sala-
de-imprensa/notas-a-imprensa/pronunciamento-do-ministro-das-relacoes-exteriores-antonio-de-aguiar-
patriota-em-debate-sobre-responsabilidade-ao-proteger-na-onu-2013-nova-york-21-de-fevereiro-de-2012.
(15/03/2014)
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aceito por todos de que a “sovereignty entails responsibility ”, justifica o éxito de sua
aceitacdo por parte dos Estados, pois “it could be used by different bodies to promote
different goals”” (2007:118).

Quanto a proposi¢do em destaque, Stahn compara 0s documentos que serviram
de base para a legitimacdo do conceito de R2P (Relat6rio/ICISS; High Level Panel
Report; Relatorio do SGNU; e o Outcome Document 2005 da AGNU) e conclui que
todos os instrumentos legais que justificaram politicamente a R2P alteram o foco de um
“direito de intervencdo” para uma ‘“responsabilidade de protecdo”, portanto uma
obrigacdo. Considera, no entanto, que o consenso se torna fragil quando se discute
quem teria a obrigacdo positiva de intervir com base na R2P, em caso de incapacidade
do Estado possuidor da responsabilidade primaria. Se levarmos em conta que a
obrigacdo primaria pertence ao CSNU, detentor do direito legitimo de acordo com a
Carta da ONU, o consenso alcangado foi nessa diretriz. Stahn adverte retoricamente
com alguns questionamentos que sdo aqui pertinentes para a pesquisa (idem: 120):
“What if the international community, through the Security Council, fails to exercice its
responsibility to protect? Does the burden then shift back to individual states, groups of

states, or regional organizations; and, if so, to which states and organizations? ”

Ao considerarmos estas questfes e atentarmos para o fato de que a doutrina da
intervencdo humanitéria tende a ser substituida na pratica discursiva como ato de fala
pelo conceito de R2P, sua legitimidade politica podera ser enfraquecida e, mais
preocupante, sua capacidade como emerging norm continuamente desvanecida. As
obrigac@es positivas e outros sistemas também promissores, que poderiam se beneficiar
das diretrizes ja consagradas de soberania como responsabilidade, parecem tornar-se
continuamente questionadas pela préatica internacional negativa da R2P que lhe deveria
servir de exemplo, haja vista o polémico caso da Libia, cujo precedente prejudica ainda
hoje a aplicacdo mais assertiva do conceito, se tomarmos o deadlock da conflagracdo

interna na Siria.

Como identificou Bellamy (2011), concordar sobre a necessidade e efetividade
de principios tdo nobres como o de pronta defesa as vitimas de limpeza étnica e

genocidios, sob argumentos da defesa dos principios abstratos dos direitos humanos
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basicos, € uma coisa, traduzir os mesmos ideais em politicas eficazes levando em
consideracdo os esforcos locais, regionais e globais é outra totalmente diversa. A R2P
tem sido utilizada em situacbes as mais diversas, contraditorias e inconsistentes
possiveis, desde aquela para sanar a violéncia pos-eleitoral no Quénia (2008), como
parte da diplomacia estratégica de Kofi Annan, até a invocag&o do principio pela Russia
durante a intervencdo militar unilateral na Geérgia (2008).'%®

E esse um dos fundamentos do debate sobre as intervencdes (pautadas da R2P)
que se apresentam para o pesquisador: saber aliar a legitimidade politica a busca da
normatizacdo dos conceitos, para dar-lhe vida e maior aplicabilidade a situacOes reais,
sem o qual sdo desconsiderados politicamente e se tornam “letra morta” de lei. O
consenso em torno da R2P parece crescentemente distante. Seu exemplo ndo mais
influencia outros institutos ora emergentes na ordem global, como a nocdo das
obrigagdes positivas. Transpor conceitos de um sistema politico-normativo, como a
PIPH, que parece nao responder com efetividade as suas predisposicdes analiticas e
praticas, torna-se problematico. Nesse ponto a OAIl deverd atentar-se para mitigar
controvérsias no seio do Sl e evitar um retorno excessivo a sociedade pluralista-
minimalista de outrora. Pensamos que, em alguns temas especificos da agenda
ambiental, como relativos a catastrofes, essa diretriz sera naturalmente alcancada, tendo
em vista a ineficacia dos instrumentos politico-juridicos entdo postos para enfrentar
ameagcas que cada vez mais afetam os Estados, em uma ordem de forgas fragmentadas e

quadro normativo ainda fragilizado.

5.3 Responsabilidades de prevenir, reagir e reconstruir

De modo simples, a ideia de que a soberania estatal implica responsabilidade
priméria na protecdo de sua populacdo encontra-se no préprio Estado, e é dos principios
basilares da R2P. Esse preceito pode ser facilmente extraido do Relatorio/ICISS,
quando cita ([b] XI): “onde uma populacdo esteja a sofrer sérios danos, como
resultado de um conflito interno, uma insurgéncia, repressao ou negligéncia estatal, e o

Estado em questdo esteja relutante ou incapaz de suspender ou evitar, o principio da

168 Na prética, nos Gltimos anos, além do Quénia e da Gedrgia (2008), a R2P foi utilizada - ou a0 menos
aventada fortemente - em crises como em Republica Democratica do Congo (1995-), Darfur (2003-),
Myanmar (2008), Gaza (2008-2009), Sri Lanka (2008-2009), Guiné (2009) e Norte Coreia (1995-).

164



ndo-intervencdo submete-se a responsabilidade de proteger internacional ” (tradugédo

livre do autor).'®®

As bases da R2P assentam-se nas obrigacdes inerentes do conceito de
soberania; na responsabilidade do CSNU, com fundamento no artigo 24 da Carta; nas
obrigacOes legais especificas dos direitos humanos e nas declarac@es de protecao de tais
direitos, em tratados e outras convengdes internacionais, no DIH e nas legislagOes
nacionais; além de, no direito costumeiro, praticas em vias de consolidagdo (developing

practice) dos Estados, das organizac6es regionais e do CSNU.

A responsabilidade internacional ndo é sem critérios, obedecendo a uma ordem
tripartite de prerrogativas (Cf. Anexo IV — Sinopse/R2P). Conforme o Relatorio/ICISS,
a R2P abrange trés responsabilidades “especificas”: (1) a de prevenir (responsibility to
prevent); (2) a de reagir (responsibility to react) e (3) a de reconstruir (responsibility to
rebuild). A primeira das responsabilidades chama a atengdo para a necessidade de se
buscar as causas primérias e diretas dos conflitos internos e de outras crises que ponham
em risco populacdes. A responsabilidade de reagir (responsibility to react) refere-se a
necessidade de ndo se quedar inerte em determinadas situacfes de risco, por meio da
execucdo de medidas apropriadas, inclusive coercitivas, mas non-enforcement, de que
sdo exemplos as sancdes juridicas, e, em casos extremos, o uso da forca por meio de
intervencdes militares. A terceira responsabilidade prevé o oferecimento de assisténcia,
sobretudo apds intervencdes militares, para a recuperacao, reconstrucdo e reconciliacdo
das populagOes afetadas, buscando lidar com as causas do conflito que a intervencgéo
almejou sanar. Dos elementos da tipologia de responsabilidades acima referidos, o
ICISS priorizou a “prevencdo” como a mais importante, uma vez que as opcoes
relativas ao carater preventivo devem sempre ser exauridas antes mesmo de a

intervencdo ter sido contemplada (Relat6rio/ICISS, idem: 19-27).

A R2P foi alcada a principio norteador da ideia da legitimacdo da intervencéo
internacional no Relatorio/ICISS como forma de se alcangar consenso na comunidade
de nacGes sobre a legalidade do direito ou obrigacdo de intervir contra um Estado

soberano nas relagdes internacionais. Na “responsabilidade de reagir” (aqui sinénimo de

189 No original: “Where a population is suffering serious harm, as a result of internal war, insurgency,
repression or state failure, and the state in question is unwilling or unable to halt or avert it, the principle
of non-intervention yields to the international responsibility to protect”. In: Relatdrio/ICISS (idem: [b]
XI).
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intervengéo) subjaz o aspecto mais controverso do conceito. O ICISS assumiu em suas
conclusdes que intervengbes militares com fins humanitarios sdo medidas
“excepcionais” e “extraordinrias”. 1° Para serem legitimas (“warranted”), “deve haver
sério e irreparavel prejuizo (atual ou iminente) contra seres humanos” - uma larga escala

de perda de vidas ou limpeza étnica (Relatério/ICISS, idem: 32-33).1"

N&o necessariamente militar (como se entende do capitulo VII da Carta), as
acOes coercitivas podem corresponder a meios pacificos de solucdo de controvérsias
(Capitulo VI) e a colaboragdo com mecanismos regionais e sub-regionais (Capitulo
VIII). O processo de determinar o melhor modo de acdo deve respeitar os principios e
diretrizes da seguranca coletiva (autorizacdo do CSNU), sem o que qualquer
intervencdo coletiva ou unilateral tende a ser considerada ilegal no DI. Esse é o
entendimento do ICISS quando trata da autoridade legal com relagdo ao tema da

intervencdo militar.*"

70 Quatro sdo os principios de precaucdo aventados pelo relatério/ICISS: “1) Correta intencdo (right

intention) - o objetivo primério da intervencdo deve ser evitar o sofrimento humano; 2) Ultimo recurso
(last resort) - a intervengdo militar apenas pode ser justificada quando todos os outros meios ndo-militares
ou de resolucdo pacifica tiverem sido explorados; 3) Meios proporcionais (proportional means) - a
escala, duragdo e intensidade da intervencdo militar deve ser a minima necesséria para assegurar 0S
objetivos da operagdo de protecdo humanitaria; 4) Perspectivas razodveis (reasonable prospects) - deve
haver uma chance razoavel de eficicia da operagdo em realmente evitar o sofrimento humano - que
justificou a intervencdo — e os resultados da acdo ndo podem ser piores do que eventual inacdo.” (tradugdo
livre do autor)

1 Quanto a esse aspecto, o Relatério/ICISS (2001: 32) sinaliza que, para serem justificadas, as
intervengdes devem combater: “a) Large scale loss of life, actual or apprehended, with genocidal intent
or not, which is the product either of deliberate state action, or state neglect or inability to act, or a
failed state situation; or b) Large scale ‘ethnic cleansing’, actual or apprehended, whether carried out by
killing, forced expulsion, acts of terror or rape.”

172 Segundo o Relatério (2001, XI1): “A) There is no better or more appropriate body than the United
Nations Security Council to authorize military intervention for human protection purposes. The task is
not to find alternatives to the Security Council as a source of authority, but to make the Security Council
work better than it has; B) Security Council authorization should in all cases be sought prior to any
military intervention action being carried out. Those calling for an intervention should formally request
such authorization, or have the Council raise the matter on its own initiative, or have the Secretary-
General raise it under article 99 of the UN Charter; C) The Security Council should deal promptly with
any request for authority to intervene when there are allegations of large scale loss of human life or
ethnic cleansing. It should in this context seek adequate verification of facts or conditions on the ground
that might support a military intervention; D) The Permanent Five members of the Security Council
should agree not to apply their veto power, in matters where their vital state interests are not involved, to
obstruct the passage of resolutions authorizing military intervention for human protection purposes for
which there is otherwise majority support; E) If the Security Council rejects a proposal or fail to deal
with it in a reasonable time, alternatives options are: I. consideration of the matter by the General
Assembly in Emergency Special Session under the “Uniting for Peace” procedure; and Il. action within
area of jurisdiction by regional or sub-regional organizations under Chapter VIII of the Charter, subject
to their seeking subsequent authorization from the Security Council. F. The Security Council should take
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A “responsabilidade de reconstruir” (responsibility to rebuild) é consequéncia
I6gica da “responsabilidade de reagir”, uma vez que as a¢fes militares podem provocar
destruicdo ao ponto de o Estado ter dificuldades para reerguer-se como institui¢éo
politico-juridica capaz de prover novamente a organizacdo societdria na area
conflituosa. Em suas analises, o ICISS ndo desmereceu esse relevante aspecto da
responsabilidade da comunidade internacional, caso seja convocada a cumprir com 0
seu dever de intervencdo. O préprio Relatorio prevé a responsabilidade de “provide,
particularly after military intervention, full assistance with recovery, reconstruction and
reconciliation, addressing the causes of the harm the intervention was designed to halt
or avert. ”(idem: XI [3], ¢). Os principios da obrigacdo de “reconstru¢do” pos-conflito
vém de longa data, podendo ser encontrados ja na “Agenda for Peace” (1992), de
Boutros Boutros-Ghali, que preconiza a necessidade de peacebulding/statebuilding por
parte da ONU, em caso de operacOes de misséo de paz com base no Cap. VIl da Carta e
sob o fundamento securitario do peace enforcement, (ALTEMANI & LESSA, 2006: 25-
26). Uma das razdes para facilitacdo do endosso das diretrizes do ICISS por Kofi
Annan, por sua vez, vai nesse sentido. Em 1998, Annan ja descrevia no Relatério “The
Causes of Conflict and the Promotion of Durable Peace and Sustainable Development
in Africa” (A/52/871- S/1998/318) as diretrizes e o entendimento do conceito e pratica
de post-conflict peace building, inaugurado por seu antecessor. Segundo o ICISS, a
mensagem € “clara”: “(...) There is no substitute for a clear and effective post-

intervention strategy. ” (Relatorio/ICISS, idem: 40)

A R2P, para ser eficaz e responder as aspiraces dos paises que a subscreveram,
baseia-se em trés pilares, inspirados nas provisdes do Summit Outcome, de 2005, e
desenvolvidos no relatério da AGNU, de 2009, sob o titulo “Implementing the
responsibility to protect” (A/63/677). Seriam eles (1) as responsabilidades de protecao
do Estado; (2) a assisténcia internacional e a “capacity-building”; e (3) a resposta
“tempestiva e decisiva” (timely and decisive response). O primeiro pilar aponta para a

primazia da responsabilidade do Estado em proteger suas populagdes, nacionais ou néo,

into account in all its deliberations that, if it fails to discharge its responsibility to protect in conscience-
shocking situations crying out for action, concerned states may not rule out other means to meet the
gravity and urgency of that situation — and that the stature and credibility of the United Nations may
suffer thereby. ”
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dos crimes de genocidio, de guerra, limpeza étnica e contra a humanidade. O segundo,
refere-se a0 comprometimento da comunidade internacional na prestacéo de assisténcia
aos Estados de modo a cumprir com aquelas obrigacdes. O ultimo pilar, esséncia da
R2P, aduz a responsabilidade dos Estados-membros da ONU de responderem
coletivamente “de forma decisiva e tempestiva” a potencial ou efetivo risco as
populagdes, quando o Estado apresentar-se manifestamente fragilizado para agir

soberanamente ou é o préprio causador do dano.

5.4 Por uma extensdo do conceito da R2P?

Até decisdo em contrério dos Estados-membros das Nac¢Ges Unidas, e aprovada
no World Summit Outcome Document (2005/A/60/L.1 - 138), a R2P recai somente nos
crimes e violagdes previstas, grosso modo, no Estatuto de Roma do TPI (art. 5°)*"%, com
a excecdo da “limpeza étnica”, que ndo se afigura naquele instrumento legal do TPI
(*“138. Each state has the responsibility to protect its populations from genocide, war
crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity”). Posto isto, muito se tem
discutido nos ambitos politico e académico - mais contra do que a favor - a
possibilidade de extensdo da R2P para outras areas de intervencdes de carater

humanitario.

Evans (2009), um dos idealizadores do conceito e dos mais avidos opositores de
eventual extensdo, defende a tese de que tentativas do género para abarcar situacdes que
ndo as previstas no 2005 World Summit e no TPI, como combate a doencas, mudanca
climatica, desastres naturais e/ou catastrofes ambientais, devera “minar” o consenso ja
alcangado pela comunidade internacional em torno do tema, prejudicando sua utilidade
operacional. Evans entende que a R2P se teria desenvolvido em contexto bastante
especifico, para lidar com necessidade igualmente especifica. O contexto foi aquele de
auséncia de qualquer consenso internacional sobre como responder a crimes contra a

humanidade dentro das fronteiras de um Estado. A diretriz das discussdes propostas

173 Cf. BRASIL. Decreto n° 4.388 (25/09/2002). “Artigo 5°: Crimes da Competéncia do Tribunal: 1. A
competéncia do Tribunal restringir-se-a aos crimes mais graves, que afetam a comunidade internacional
no seu conjunto. Nos termos do presente Estatuto, o Tribunal terd competéncia para julgar os seguintes
crimes: a) O crime de genocidio; b) Crimes contra a humanidade; c) Crimes de guerra; d) O crime de
agressdo. 2. O Tribunal podera exercer a sua competéncia em relagdo ao crime de agressdo desde que, nos
termos dos artigos 121 e 123, seja aprovada uma disposi¢cdo em que se defina o crime e se enunciem as
condicBes em que o Tribunal tera competéncia relativamente a este crime. Tal disposicdo deve ser
compativel com as disposi¢des pertinentes da Carta das Nagdes Unidas.”
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inicialmente avangou no sentido do reconhecimento, pela comunidade internacional, de
que crimes como os ocorridos no Camboja, Ruanda e Srebrenica, jamais deveriam
ocorrer novamente pela inacédo e negligéncia dos Estados (“we have never again have to
look back”). Pelo escopo potencialmente limitado do consenso sobre o R2P, Evans
avalia que deveria haver cautela sobre quaisquer tentativas de se estender o alcance do
conceito e dos mecanismos do R2P para outras situaces de emergéncias, a exemplo das

ambientais:

“A good deal also remains to be done, not least in the corridors and
chambers of the United Nations itself, to ensure that the norm
continues to enjoy the kind of unanimous support its articulation
received in 2005. A number of states have subsequently expressed
what has been described as “buyers’ remorse ” for their earlier vote,
and there has been some anxiety that, in the context of a forthcoming
debate in General Assembly on the subject (...) there would be a move
to reopen and dilute the language of 2005, rather than focusing on
practical measures to ensure the more effective implementation of the
principle in the future.” (idem)

Mais apropriado para casos como 0s ambientais, segundo o autor, seria
utilizarmos conceitos como “Seguranca Humana” para situacbes que envolvessem
outros temas que ndo os direitos humanos (“if one is looking for umbrella language to
bring these issues and themes together, it is much more appropriate to use a concept
like ‘human security’ than to say these are proper applications of the new international
norm ‘the responsibility to protect”). Evans apresenta como problema adicional da
extensdo do conceito para outras areas o surgimento de possiveis criticas da R2P por
parte dos paises do Sul, que a taxariam como mera acao intervencionista do Norte
desenvolvido (o que é recorrente), e reafirma citacdo do ex-Chanceler canadense Lloyd
Axworthy de que, se a R2P servir para proteger “todos de tudo, terminara nao
protegendo ninguém de nada” (traduco livre do autor).}”® Evans aponta que a nova
linguagem reproduzida pela R2P foi capaz de gerar um consenso efetivo entre os paises,
com relacdo a necessidade de dar respostas a casos extremos de atrocidades que

choquem a humanidade, contrariamente daquilo que ocorria com o dissenso anterior em

1% No original: “(...) if it is be about protecting everybody from everything, it will end up protecting
nobody from anything.” Apud Evans (idem).
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torno do “direito & intervencdo”.'”> Defende que se deve preservar o foco conceitual da

R2P como um “grito de guerra” (“rallying cry ”) contra atrocidades em massa.

Edward Luck (2009), apontado em 2008 para o cargo de Special Advisor do SG
Ban Ki-moon para temas voltados & R2P, no ambito do Prevention of Genocide Office,
ao preparar uma “genealogia” do processo decisério que levou a aceitacdo da “emerging
norm” da R2P, destaca as diferencas entre as conclusées do relatorio do ICISS (2001) e
aquelas diretrizes aceitas no 2005 World Summit Outcome Document (paragrafos 138-
139, cf. supra). O autor avalia que as dificuldades em se alcancar consenso em temas-
chave, como desarmamento e ndo-proliferacdo nuclear, sempre polarizadores,
apareceram também nas discussdes sobre a R2P. O Relat6rio/ICISS teria sido muito
amplo em suas premissas, no entender de Luck, ao ndo definir especificamente os
crimes compreendidos pelo conceito de R2P (o ICISS citou vagamente, como Visto
acima, expressdes como “large scale loss of life”, “genocidal intent”, “large scale
ethnic cleasing ”), enquanto os Estados negociadores buscaram delimitar ao maximo sua
eventual aplicacdo. Diante disso, Luck (idem: 34) avalia que ‘“going even an inch
beyond would open up for some of them a Pandora’s Box, as well as increasing the
opportunities for other states to misapply the principle.” Percebe que os Estados se
tornam bastante desconfortaveis quando confrontados com o que consideram um

“boundless concept .7

Assim, diante da cultura burocratica da ONU, onde predominaria a sindrome do
“everything is everything”, no sentido de que tudo é holistico e inter-relacionado,
afirma o Special Advisor, deve-se resistir a tentacdo de buscar expandir o conceito de
R2P para outros temas que ndo os Direitos Humanos. Luck buscou evitar tal tendéncia
no draft report do Implementing the Responsibility to Protect (A/63/677), apresentado

15 Com o conceito de “direito de intervengdo™ (Cf. Nota n® 24 supra), mas também com suas variantes
terminologicas, como o “direito/dever de ingeréncia”, a “ingeréncia humanitaria”, a “intervention”, entre
outros. A literatura dos anos 1990 é riquissima na utilizagdo do termo “droit d ingerénce ” (desenvolvido
principalmente por BETTATI, 1996), como se nota no titulo de obras de variados autores, a exemplo, ndo
exaustivo, de “Le droit d'ingérence” (ZORGBIBE, 1994); “Le droit d'ingérence contre le principe de
souveraineté ” (BASSIR & FRACHON, 1999; “Ingérence humanitaire et diplomatie ” (BUJON, 1993).
76 Qutras questdes como negligéncia ou prevaricacdo (neglect/malfeasance), segundo Luck (idem,
ibidem), estiveram bem além do alcance das discussdes para se atingir o acordo com relagdo a R2P, e
ainda hoje negociacbes envolvendo outros pontos, como intengBes e capacidades, estdo longe de
alcancarem, principalmente entre paises em desenvolvimento com déficits de capacidade operacional.
Quanto ao critério da intencdo, o autor vé& uma dificuldade maior em determina-la na area ambiental,
sendo uma razdo adicional por sua defesa pela impraticabilidade da extensdo do conceito.
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ao Secretério-Geral. Sua resisténcia teria vindo, ndo somente por razdes politicas, mas
no entendimento de que um conceito demasiado elastico poderia enfrentar dificuldades
em operacionalizacdo. Argumenta que uma conceituacdo ampla demais da R2P tenderia
a ndo ter conteddo real e poder para além de seu apelo retorico, comparavel ao conceito
de SH: “an admirable way of thinking about security but one that has little operational

content”.

Ao defenderem a limitacdo do mecanismo de R2P, Evans e Luck utilizam-se da
possibilidade de intervencdo militar para coagir outro Estado no intuito de atuar de
acordo com principios estabelecidos pela sociedade internacional, na qualidade de
membro da ONU. Do ponto de vista teleoldgico, ndo discutem a finalidade das
intervencdes, mas sim sua efetividade enguanto conceito, a ser aplicado na area
ambiental. Evans (2009:32), em particular, faz uma critica recorrente nas relacGes
internacionais quanto a efetividade das normas, que perdem “valor” como instrumento
de baliza para as acGes dos atores no cenario internacional, sejam como incentivos
compartilhados por seus pares, sejam coercitivamente cumpridas. Nesse sentido, o autor

tece critica contundente a extensdo do conceito, sob uma argumentagéo convincente:

“(...) My bottom line, again, is simply that any widening of the
application of “responsibility to protect” terminology, expressly or by
implication, beyond its core business of addressing mass atrocity
crimes is dangerous from the perspective of undermining the utility of
“responsibility to protect” as a rallying cry. If anything else is
bundled under the “responsibility to protect” banner - be it conflict
generally, human rights generally, human security generally,
environmental emergencies specifically, or anything else - we run a
serious risk of diluting its capacity to mobilize international
consensus in the cases where it is really needed. And that would be
very bad news. ” (destague nosso)

Axworthy & Rock (2009: 64-65), de seu turno, contrapdem a defesa de Evans e
Luck e argumentam que a R2P é “unbundled” (na linguagem mercadoldgica, o termo

significa algo que é vendido separadamente, ao invés de parte de um pacote’’’

) em seus
“principios fundacionais” (foundational principles), podendo ser aplicada, portanto, a
outros problemas em que estejam presentes seres humanos. Recordam que a diretriz dos

trabalhos do ICISS sobre R2P, nos idos dos anos 2000, foi justamente o conceito de SH,

77 Cf. Oxford Dictionary: (online) www.oxforddictionaries.com — Acesso em: 03/02/2012.
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que privilegia os individuos, em vez de os Estados, no centro das relagbes internacionais
(“promising a new emphasis on people rather than power”). Para os autores, 0s
principios que pautariam a extensdo do conceito passam, assim, pelo “reconhecimento
da primazia da soberania estatal como “first responder”; o dever da comunidade
internacional de apoiar o Estado na consecucéo daquela responsabilidade; e a recusa
da comunidade internacional em &reas de prioridade global de aceitar a mais simples

falha do Estado ou de agir como ultima palavra” (traducdo livre do autor).*™®

Sustentam, ainda, a atualidade do trabalho da ONU, considerado um unfinished
business, como englobando uma versdo mais alargada de tarefas, que incluiriam (a) a
criacdo de um sistema de ‘“early warning”; (b) alternativas para a intervencdo militar;
(c) a adocdo de regras para o uso da forca; (d) o aperfeicoamento do sistema de sangdes;
(e) a montagem de um servi¢co emergencial permanente para a paz; (f) a criagdo de um
plano de reforma do CSNU; (g) a incorporacdo do elemento de género, hoje
negligenciado, nos trabalhos sobre o conceito de R2P; e (h) a intensificacdo da
advocacy (AXWORTHY & ROCK, idem: 57). Para os autores, enquanto permaneca
uma prioridade focar na implementacdo da R2P, ja seria tempo de se pensar em

introduzir um apoio semelhante em outras questdes de natureza global.

Em tom mais radical, Axworthy & Rock chegam a defender a criacdo de uma
nova comissdo internacional, nos moldes da ICISS, para revisitar a iniciativa que
inspirou a R2P “by examining how the principles inherent in the R2P concept represent
one of the few ways of bridging the gap between the nation state system of political
management and the global nature of risks and threats requiring cooperation and
collaboration.” Dentre o0s temas que poderiam utilizar-se da linguagem sobre
seguranca, como articulada pela R2P, no entender dos autores, seria 0 tema da mudanca
climatica. Acreditam que, na area da seguranca ambiental, as questées do impacto da
mudanca climatica seriam das mais desafiadoras para a seguranca no século XXI. Em
exercicio de como os principios e diretrizes do conceito poderiam ser estendidos para a

area da mudanca climatica, idealizam um sistema ambiental consensual sobre questdes

178 No original: “(...) the continued recognition of the primacy of the sovereign state as ‘first responder’;
the duty of the international community to support the state in meeting that responsibility; and the refusal
of the international community in areas of global priority to accept the single state’s failure or refusal to
act as the last word. ”
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afetas ao clima; um consenso global que teria estabelecido relagcdes de causa e feito,
alvos e estratégias para lidar com o tema. Em tal cenério, os Estados estabeleceriam um
acordo e criariam expectativas conjuntas para fazer face aos desafios. O consenso,
enfim, seria alcancado pelo compromisso em torno de alguns principios, tais como cada
Estado estaria vigilante para cumprimento de suas obrigaces, com apoio integral da
comunidade internacional para tanto. Em caso de negligéncia ou recusa por parte de um
Estado em cumprir com as obrigacdes previamente acordadas, as consequéncias seriam
estabelecidas pela comunidade internacional de forma a resultar no fiel cumprimento

das obrigagdes, sancionadas por um 6rgéo superior de enforcement como o CSNU.

Por fim, a titulo de observacdo, vale considerar que a preocupacdo de Evans
quanto a diluicdo do conceito € legitima e retira a qualidade de “emerging norm” da
R2P. Como emerging norm, a R2P, em seu “ciclo de vida”, na taxonomia de Finnemore
& Sikkink (1998: 895-905), ainda caminha para a “internalizacdo”, e sua extenséo
tenderia a prejudicar o processo e interromper seu ciclo normal de evolugdo normativa.
O “ciclo de vida” proposto pelas autoras refere-se a um modelo trifasico interessante
(figura 5.1), que busca compreender como as normas surgem, ganham densidade e
aceitacdo, e depois sdo internalizadas pelos diversos atores, por seus mecanismos

institucionais, em analise construtivista que merece consideracdo nesta tese.

Fig. 5.1: Norm Cicle Life — Ciclo de vida normativo

estagio Norma estagio "Norm estagio

1 emergente 2 cascade” 3 Internalizagdo

“tipping point”

Fonte: Finnemore & Sikkink (1998: 896)
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Segundo Finnemore & Sikkink (idem: 895), a caracteristica do primeiro estagio
da emergéncia normativa seria a persuasdo, por parte de seus promotores, para seu
aceite, por intermédio do convencimento de uma massa critica nos Estados (norm
leaders) a adotar a nova norma (ou conceito, em nosso entender). A segunda fase,
consequéncia da primeira e seu corolario, referir-se-ia mais a um processo de repeticao
autbnoma dos norm leaders de, uma vez convencidos da eventual qualidade e
efetividade da emerging norm, tentar convencer outros Estados, em um espiral em
forma de cascata (norm cascade), a “socializar” o conteudo normativo. A passagem do
segundo estagio para o terceiro ndo seria inevitavel, pois, recém-alcancado o segundo
estagio, muitas normas falhariam em atingir o “ponto de inclinacdo” (tipping point)
necessario, em que 0s atores se convenceriam sobre a efetividade das normas e sua
adocdo, passando a observa-las e internalizando-as. Nesse estagio final e desejavel,
segundo Finnemore & Sikkink, “norms acquire a taken-for-granted quality and are no
longer a matter of broad public debate .

Partindo da premissa de que a R2P é uma emerging norm, abracada pelos
Estados nos diversos instrumentos de legitimacéo politica no &mbito da ONU, a contar
pela ampla aceitacdo do conceito pelos Estados, nos § 138-139 do 2005 Outcome
Document do World Summit, e em vias de operacionalizacdo (Implementing the
responsibility to protect/A/63/677), notamos que 0 conceito ja atingira, na década de
2000, seu primeiro estagio no ciclo normativo e agora passa por momento critico para
firmar-se como norma plena a ser aceita e “internalizada” pelos Estados, com eventual
risco até mesmo de falhar em alcancar o “tipping point” necessario apds sua

socializacéo.

Tal recorrente dissenso e crescente desconstrugdo conceitual, ou por sua
extensdo indevida, ou pelo descrédito de seus promotores quanto a sua efetividade em
responder tempestivamente com meios operacionais realistas, vem resultando em sua
aparente deslegitimagdo. Fica distante do otimismo uma vez presenciado pela
comunidade internacional com relagdo ao conceito, como 0 apanagio para as mazelas
qgue ainda assolavam a humanidade e como ponto de equilibrio entre o aparente
dicotdmico e irreconciliavel desafio da soberania estatal em face das exigéncias do

mundo no século XXI.
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5.5 Consideracdes finais

A soberania cada vez mais é vista como uma condi¢do na habilidade do Estado
de prover seguranca as suas populagdes. Sob essa ideia, desenvolveu-se todo um
arcabouco tedrico-normativo sobre seguranca desde os anos 1990, pautado na extensao
de seu conceito tradicionalmente apreendido do ponto de vista do paradigma da
seguranca nacional, para um viés mais humano, pela ideia entdo emergente da
Seguranca Humana. A construgdo discursiva do conceito, se por um periodo de euforia
deu vazdo as mais variadas iniciativas, por outro veio guarnecer uma lacuna préatica das
crises étnicas que assolavam aquela década e necessitavam, no ambito multilateral, de
uma justificativa mais solida para fundamentar o retorno das intervencgdes, porém de
modo menos intrusivo, nas soberanias mais frageis. Exemplo desse processo foi a

multiplicacdo das operacgdes de peacekeeping a partir de entdo.

As Nacdes Unidas tém-se debrucado na questdo das intervencgdes ao criar linhas
de acdo e diretrizes para conter abusos cometidos por Estados em nome das
intervengdes humanitérias, haja vista as ultimas intervencdes sob a égide da nocdo de
“responsabilidade de proteger”. As falhas nas intervenc@es passadas tém encorajado um
dinamismo renovado com relacdo a iniciativas de prevencdo e nao-militares. Caso a
agenda de SH fosse efetivamente adotada com foco na prevencdo, no entender de
Tadjbakhsh & Chenoy (2007), a R2P seria bem menos tributéaria de “enforcement acts .
Dessa forma, o conceito de SH seria visto como um apanagio para intervencoes

ilegitimas e um contrapeso ao imperialismo ocidental.

Consideramos que o conceito de SH é problematico. Aplica-lo a situacfes de
desastres ambientais, por meio de sua instrumentalizacdo principal, 0 R2P, mais ainda,
caso ndo haja uma critica construtiva sobre o mecanismo. A definicdo de seguranca
humana carece de uma agenda concisa de pesquisa, sendo um campo tdo vasto que se
torna impraticadvel uma linha de acdo especifica. H& quem acredite que a
“interdisciplinaridade” e “interssetorialidade” do conceito de SH torna-o unworkable
(TADJBABKHSH & CHENOY, 2007: 61). O mundo pés-Guerra Fria decerto
apresenta ameacas sem precedentes que proveem razdes urgentes para abordagens que
assegurem uma praticidade das intervencfes, mas as mesmas devem ser legitimadas e

conter uma pauta genuina de prote¢do ao ser humano na sua integralidade, distante de
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fatores geoecOmicos e enviesados. Nesse contexto, torna-se relevante investigar como
intervencdes em uma dada esfera pode gerar externalidades positivas ou negativas em
uma outra e quais causalidades melhor delineiam as intervenc6es de natureza securitaria
humana. Nesse ponto had uma clivagem que pode beneficiar ou prejudicar
definitivamente o conceito de R2P, crescentemente esvaziado como ideia, por ndo estar

acompanhando a realidade do poder, ainda persistente, nas relagdes internacionais.

Essa cisdo nos apresenta os dois polos intradebate sobre o conceito. Enquanto
alguns promotores, como os supra citados, apostam no desenvolvimento conceitual
como necessariamente estrito as questdes humanitarias, no intuito de sua
operacionalidade, outros defendem sua ampliacdo para responder aos mais variados
problemas, sob o fundamento da amplitude oferecida por seus pressupostos basilares
oferecidos pelo “guarda-chuva” da SH. N&o se deve perder de vista que as intervengoes
representam t&o somente uma das formas de intervencdo no leque de possibilidades, de

modo que a SH favoreceria amplamente solucdes ndo-militares.

Quando retomamos ao debate inicial de nossa pesquisa, sobre as intervencoes
em casos de desastres ambientais, percebemos que o conceito de R2P nédo consegue
alcancar os elementos que compdem um desastre, a ndo ser no ponto em que o Estado-
vitima deliberadamente esteja inerte ou entdo ndo proteja sua populacdo. Ainda assim, é
forte a oposicdo a que o conceito ndo se estenda para tais situacdes, e se comece a falar
em assisténcia humanitaria em sentido lato, pautado na seguranca humana, a fim de
desviar o foco do debate para um conceito mais limitado, aos crimes previstos
tradicionalmente. Diante de toda essa cautela, como for¢ar um conceito que se estenda
para cobrir casos de desastres ambientais transfronteiricos? Essa pergunta é eloquente e
parece desafiar de modo contumaz 0s pressupostos que pautaram até o momento o
debate sobre a R2P para casos ambientais. Nao se pode esquecer que o éxito politico do
novo paradigma foi resultado da aceitacdo pela comunidade internacional do conceito
para aqueles casos muito especificos, com a consciéncia de que 0 mesmo nao teria um

aval garantido para outras situacoes.

Todos os elementos do debate estdo postos. A extensdo do R2P para outras

situacbes que ndo as previstas na Resolugdo 60/1 (2005/World Summit Outcome
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Document) prejudica a andalise de outras mais prementes, como desastres
transfronteiricos. Essa lacuna juridico-politica ndo deve ser limitada com sua inclusdo
entre os principios que representam a SH, e sim ganhar forca autbnoma de modo mais
eficaz, para preencher um espaco ainda ndo totalmente explorado na literatura
académica, adquirindo uma praticidade mais realista. A seguir discutiremos essa lacuna,

seus aspectos e potencialidades, sob a proposta das Obrigagdes Positivas.
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CAPITULO VI

O DILEMA DAS INTERVENCOES VERDES
EM CATASTROFE AMBIENTAL
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V1. As Intervencdes Verdes em Desastre Ambiental

“It is often alleged, and apparently believed, that there is a great
difference in character and content between an ethics of prohibitions
and an ethics of positive injunctions, between moral rules that state
what ought not to be done and moral rules that state what positively
ought to be done. This belief frequently goes along with another,
which is thought to be connected with it, that a “positive ethical code
“is of greater value than one that is merely negative, that traditional
morality has been basically and narrowly negative, and that what is
needed is a set of precepts that will release the inherent and untapped
potentialities of human nature, rather than a set of negative
restrictions on impulses and desires (...). "

Marcus Singer (1965:97)

6.1 Consideracdes iniciais

As definicbes de direito de ingeréncia, intervencdo humanitaria e R2P remetem a
ideia comum - ou tradicional - de interferéncia em assuntos internos de outros Estados
sem consentimento do governo empossado. Em questbes humanitérias, esse
entendimento vem ganhando adeptos cada vez mais avidos em desenvolver teorias em
nome dos direitos humanos universais. Em temas ambientais, o debate ainda adquire

contornos indefinidos, revestindo-se de caracteristicas peculiares.

A emergéncia de uma consciéncia da necessidade da prote¢do do meio ambiente
passa pela abordagem predominantemente nacional, em razdo da inter-relacdo dos
sistemas ecoldgicos “mantidos dentro das fronteiras”. Quando se transpde tal
consciéncia para o ambiente juridico internacional, percebe-se que um tratamento legal
que almeje limitar a soberania dos Estados é ndo apenas silenciado, como também
redigido de forma imprecisa e obscura. Tratar da forca executdria das convengoes
internacionais torna-se mais duvidoso ainda. Dentro desse panorama de incertezas e
esvaziamento terminologico dos tradicionais conceitos, a nocdo de ‘“obrigacdes
positivas” tende a ter larga aplicacdo metodologica no DIMA e caminhar em paralelo as

discussdes mais atuais sobre SH e R2P.
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Em torno de tais questbes, delinear seu conceito no PIMA, em paralelo aos ja
avancados estudos e pesquisas no campo dos Direitos Humanos, torna-se premente. O
reconhecimento da importancia do meio ambiente encontra-se legitimado nas relacfes
internacionais contemporaneas e os Estados consagram variados mecanismos para
internalizar suas regras e convencdes (ou ndo fazé-lo). Muitas destas buscam intervir
nas relagcOes interestatais, seja pela tentativa de imposicdo de uma obrigacdo negativa
(de “ndo-fazer”) determinado ato que agrida o meio ambiente ou um direito alheio, seja
pelas obrigacGes de fazer, como o cumprimento das metas obrigatdrias em acordos
ambientais (obrigacéo positiva).'”

Uma situacdo que envolva desastres ambientais graves e direitos humanos
basicos é propensa a angariar apoio dos defensores das intervencdes dos mais diversos
géneros. Tomando-se como ponto de partida a Carta da ONU e a Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos (1948), percebe-se uma conexao ldgica entre desastres e direitos
humanos, como o direito a vida, a salde e ao bem-estar. Ainda nessa ldgica, a
intervencdo teria por finalidade interromper um processo irreversivel de violéncia contra
populacdes vulneraveis e sob a complacéncia (ou ndo) dos governos afetados. Tal acéo,
afirmam os defensores, seria justificAvel a medida que, além de corresponder aos
propdsitos amplamente difundidos pelas Na¢des Unidas, ndo seria direcionada contra a
integridade territorial ou independéncia politica do Estado-alvo. Ainda que moralmente
validos, esses argumentos sdo considerados controversos e ainda timidamente aceitos no

direito internacional.

As diretrizes da Carta quanto ao tema ndo acompanharam as mudancas na ordem
global contemporanea, ocorridas desde a aprovacao do sistema de seguranca coletiva. A
Guerra Fria e 0 “travamento” do CSNU (PRANTL, 2005) e de sua habilidade em

9 Em RI, a legitimagao é importante, mas no é central. A historia traz exemplos de intervengées que
foram legitimadas a posteriori, como a da OTAN no Kosovo. No caso ambiental, no entanto, o problema
é relativo ao déclenchement de um conflito armado ou consequéncias sérias, mesmo se sabendo que a
comunidade internacional ndo tem sangdes a impor de forma claramente positivada. Isto é, intervir para
salvar vidas pode ser legitimavel ou discutivel. Intervir para salvar recursos naturais ¢ mais discutivel,
como no caso da invasdo do lraque para “salvar” o petroleo do Kuwait. Ou intervir para salvar a
Amazbnia, que ja foi objeto de debates acalorados, mas atualmente perdeu sua credibilidade em funcéo
do estabelecimento de mecanismos de cooperacdo internacional como o PPG7 e tantos outros menores.
Ou intervir na China para frear a poluicdo industrial. Aqui caberia muito mais os mecanismos de ‘“soft
intervention” (pressdes econdmicas, financeiras e morais) que, como ja mencionado, fogem ao escopo da
pesquisa (ROTCHILD, 2006).
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garantir a seguranca sob os auspicios do artigo 42, em razdo do veto, e a “ingenuidade”
com que os Estados passaram efetivamente a substituir a agresséo indireta, tais como a
exportacdo de insurgéncia e 0 apoio as guerras civis, pelo confronto militar tradicional,
parecem ter contribuido para essa “adequacdo” indireta sem alteracbes especificas

aprovadas por seus membros quanto ao texto legal. **°

Chegando ao final da jornada, em que buscamos ao longo da pesquisa analisar a
evolucdo da OAI, os desafios a seguranca global e o tema das intervencgdes, cada vez
mais presente nesse contexto, com suas multiplas varidveis, € o momento de
analisarmos o conceito proposto no estudo de tese: as obrigagdes positivas aplicadas a

casos de desastres ambientais (naturais e tecnoldgicos).

Propomos discutir a natureza dos desastres e sua relagdo com as “intervencées
verdes”, assunto que ainda recebe limitada atencdo académica e que constitui lacuna a
ser preenchida com o avango das disciplinas de DI e RI. Desde 1945, o tema é
considerado mais do ponto de vista humanitario do que de seguranca. Tal constatacédo
leva-nos a uma avaliacdo das tendéncias do DI, no sentido de compreendé-los dentro de
perspectiva mais ampla, em que a evolugéo do direito avance no mesmo compasso das
relacBes internacionais, ao se considerar 0 &mbito eminentemente politico das reacbes

pOs-desastres.

Tratar das obrigacfes positivas nas Rl exige um retorno as origens do tema nos
Direitos Humanos (FREDMAN, 2006; RHARADE, 2014). Nas ultimas décadas, o
desenvolvimento crescente da OAI resultou em uma circulacdo conceitual dos mais
diversos vetores, a ponto de levar o pesquisador ao questionamento ndo mais de “se” 0s
principios da PIPH poderiam ser avaliados de forma corrente na PIMA, mas “qual” a
intensidade de sua transposicdo (TRINDADE, 1993). No plano das intervencdes, abre-

180 E de se considerar, ainda, 0 desenvolvimento das tecnologias de armamentos, que resultou na
obsolescéncia das provisfes do artigo 51 da Carta, atinente ao direito “inerente” a legitima defesa. Com o
advento de novas armas mais poderosas e de destruicdo em massa, tornou-se virtualmente impossivel que
um Estado aguardasse um ataque para responder, pois a propria existéncia é posta em xeque com a
velocidade das tecnologias letais. De modo inevitavel os governos passaram a responder a essas novas
ameacas chamando para si um direito a “legitima defesa preemptiva”, ndo apoiada ou prevista pela Carta
(BARROS-PLATIAU & VIEIRA: 2006). Outra mudanca diz respeito a crescente consciéncia global dos
temas afetos as liberdades individuais e as ameacas a paz, que levam alguns paises a pensar nos direitos
humanos — e na SA, como vimos anteriormente (Cap. 1V) - como um “cavalo de Tréia” para justificar
intervengdes em seus assuntos domésticos (FRANCK, idem: 4; TADJBAKHSH & CHENOY, 2007).
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se mais ainda uma polémica hd muito considerada nas discussGes sobre o tema no

ambito dos foros multilaterais e académico.®

Se buscamos até aqui desenvolver o processo histérico-conceitual do DI com
relagdo ao uso da forga, suas justificativas legais e inadequacdo conceitual para 0s
desafios do mundo moderno, pretendemos agora analisar o impacto politico e a
praticabilidade sisttmica da nocdo das obrigacGes positivas nas arenas politicas
internacionais. Para realizar esse objetivo, propomos dois fatos reais emblematicos de
desastres ambientais que ‘“abrem portas” para reflexdo, os acidentes ocorridos nas
centrais nucleares de Chernobyl (Ucrania/1986) e de Fukushima-Daiichi
(Japdo/2011).2¥ Sob as lentes das relacdes internacionais no século XX, com seu
tradicionalismo pluralista-minimalista assentada na soberania, uma reflexdo sobre os
acidentes centrada nas obrigagdes positivas tenderia a ser de dificil compreenséo, caso
ndo houvesse o desdobramento conceitual e a expansdo tematica que englobasse outras

dimensdes analiticas como o tema ambiental. &

Na andlise dos institutos atualmente existentes para justificar eventuais
intervences, priorizamos um estudo sobre a legitima defesa e o estado de necessidade
(por serem 0s mais relevantes e usualmente invocados), a fim de conhecer suas nuances
e verificar sua admissibilidade como justificativa para as intervencdes ‘“verdes”.
Demonstraremos neste Capitulo, em analise comparativa, que ambos 0s instrumentos

parecem inadequados para serem alcados a justificativa viavel de intervencgdes na area

181 Essas implicaces possuem natureza bifacetada, razdo pela qual analisaremos a transposicéo do tema
das obrigaces para as RI tanto do ambito juridico, quando compararmos 0s mecanismos das obrigac6es
positivas, do estado de necessidade e da legitima defesa, como suas implicagdes politicas, vistas aqui de
forma mais detalhada, com a atengdo oportuna. Diante de tais consideragdes, propomos uma analise
inicial da natureza dos desastres ambientais e das “intervengdes verdes”.

182 Sem desmerecer outros acidentes e fatos marcantes, como tsunamis no Sudeste Asiatico e a nuvem do
vulcdo islandés da geleira Eyjafjallajokull, que assolou o continente europeu em 2010, resultando em
disturbios ao trafego aéreo da regido e em prejuizos consideraveis para os paises envolvidos. Quanto ao
Gltimo caso, segundo se noticiou amplamente a época da erupg¢do do vulcdo islandés, havia o risco, ndo
confirmado, de que o incidente gerasse igualmente, além da nuvem de fumaca expelida que atingiu largas
partes da Europa, cancelando cerca de 20.000 voos em diversos paises, uma inundacéo de expressivas em
regides no Sul da Islandia, devido a localizagdo do vulcdo, que se encontra entre as geleiras
Eyjafjallajokull e Myrdaljokull.

183 A razdo para a escolha dos dois casos considerou a previsibilidade, a agressividade, a temporalidade e
a realidade, critérios paras as obrigacOes positivas, presentes em Chernobyl e Fukushima-Daiichi, muito
embora diversas outras situagdes pudessem ser descritas, em vista do potencial efeito conflituoso para as
relagdes regionais ou bilaterais. A natureza dos desastres transfronteiricos e seus efeitos destrutivos para a
populacao e territério de outros paises, além de seu potencial de perigo, foram considerados.
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ambiental em caso de desastres. O primeiro deles por priorizar o elemento constitutivo
conceitual de “ataque armado”, inexistente em catastrofes ambientais; e o segundo, por
respaldar-se em situacfes de “iminéncia” do perigo, bem como tendencialmente cada
vez mais aplicada como uma extensdo “forcada” do sentido original e positivado da
legitima defesa (art. 51 da Carta da ONU), que prevé aquele requisito de agressao por
ataque armado.

A constatacao supra dessa lacuna no DIMA a respeito dos desastres ambientais,
a nosso ver prejudicial e premente, conduz-nos a questionar a propria ordem global
pautada na sociedade consensualista-maximalista e a buscar conhecer respostas que
oferecam preencher esse “vazio” doutrinario e juridico. A sociedade consensualista
contemporanea, que caminha de seu solidarismo consensual para um solidarismo mais
coercivo, devera prover essas respostas em momento adequado e proporcionar “dentes”
mais seguros para o efetivo cumprimento das normas que emanem das relacOes
internacionais (HURRELL, 1999: 62). Uma caracteristica dessa sociedade de Estados
atual, no entanto, transparece na prevaléncia dos direitos humanos - e suas multiplas
facetas - nas discussGes sobre seguranca, com a inclusdo de uma varidvel mais
humanista que privilegie na totalidade ndo apenas o individuo, mas também seu meio.
Nesse aspecto, a OAI parece ter sido alcancada e dessa forma é tomada nas analises

mais elaboradas sobre SH.

O Estado, por vezes resistente as diretrizes da nova ordem global, porém
seguidor de seus preceitos, € impelido por razdes de ordem humanitaria e em
consonancia com prerrogativas mais avancgadas de “soberania como responsabilidade” a
intervir para salvaguardar a vida da propria populacdo e integridade territorial, diante de
ameacas as mais diversas (essa obrigacao positiva encontra atualmente respaldo efetivo
no DH, mas caminha ainda a passos lentos no DIMA). A ele pertence essa
responsabilidade priméria que o induz a agir (dever) e, em sua inacdo ou incapacidade
para tanto, a comunidade internacional, respaldada pelos principios de seguranca
coletiva autorizada pelo CSNU e fundamentada na nocéo basilar da protecdo a pessoa
humana, um dos avangos conceituais mais progressivos das Nac¢des Unidas nas ultimas

décadas.
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Na ordem global contemporénea, de governanga ambiental centrifuga e difusa,
essa responsabilidade “retomada” pelo CSNU, no entanto, parece idealista e utdpica.
Em casos de desastres ambientais, a sociedade consensualista-maximalista cede espaco
para o realismo politico mais genuino, em que prevalece o retorno ao minimalismo-
pluralista da sociedade tradicional de Estados, pautado pela defesa da soberania e dos
interesses imediatos, de sobrevivéncia e defesa territorial. Nessa realidade concreta
ainda ndo positivada, os Estados tendem a preferir a “retracdo” ao principio da néo-
intervencdo - preconizada pelo consensualismo - mas em beneficio préprio, de modo
realista e tradicional, no intuito de justificar a inagéo de instancias multilaterais, como o
CSNU e mecanismos regionais, que usualmente ndo respondem aos anseios de seus
membros com a celeridade necessaria que situacdes catastroficas exigem. Soma-se a tal
contexto a inexisténcia de mecanismos de cooperacdo adequados e mais assertivos no
DIMA, que respaldem a tendéncia de se impor limites & soberania dos entes estatais
(que ndo aceitem cooperar em um contexto transfronteiri¢co), refratarios cada vez mais

dessa ideia em razao de pressupostos geopoliticos inerentes.

6.2 Desastres ambientais: conceitos e caracteristicas

Em um esforgo inicial para conceituar “desastres”, devemos analisar as
caracteristicas e elementos das crises modernas. Boin & Rhinard (2008) descrevem a
natureza das novas ameagas globais e os desafios impostos para seu gerenciamento
pelas estruturas domésticas estatais e apontam de modo genérico ataques terroristas,
secas, imigracdo, mudanca climatica e as pandemias, como as ameacas contemporaneas
a serem enfrentadas pelos Estados. Quando uma dessas ameagas Se torna
manifestamente visivel, passa-se entdo a existéncia de “crises”, que impdem intricados
desafios a lideres mundiais e burocracias estatais. Segundo os autores, uma crise é vista
como “a threat to core values or life-sustaining systems, which requires an urgent
response under conditions of deep uncertainty ” (idem: 03). Crises seriam diferentes de

“emergéncias rotineiras”, em raz&o de sua natureza efémera e consequéncias limitadas.

As crises se diferenciam de desastres, segundo os autores. Os desastres podem
ser vistos como ‘“crisis with a bad ending ”, o que envolve um julgamento normativo a
respeito do resultado da crise. Quando uma crise é percebida pelos agentes como

extremamente severa nos resultados, temos entdo uma “catéstrofe”. Boin & Rhinard
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acreditam que a diferenca entre “catastrofe” e “desastre” seria simplesmente seméntica,
portanto insignificante, uma vez que a percepcdo da intensidade negativa do fato
depende de disposicdes culturais e da experiéncia de cada povo. Em linhas gerais, uma
catastrofe se caracterizaria tanto por um dano sem precedentes (e irreversivel), quanto
por um evento de longa duragdo, que influenciasse as fungdes bésicas de existéncia de
um dado sistema social. E neste Gltimo sentido que vamos pautar como equivalentes o
nosso entendimento sobre catastrofes e desastres, somando-se duas caracteristicas:

natural e tecnolégico (antrépico).’®

Do ponto de vista das Rl e do DIP, a literatura sobre desastres evoluiu
tradicionalmente em direcdo aos estudos sobre instrumentos de assisténcia e governanca
poOs-desastres, onde se pode discutir mais livremente o tema das intervengées verdes. No
DIMA, uma tendéncia forte consistiu na ideia de “antecipacdo”, com a promogéo de
principios tais como os da prevencdo e precaucdo, com impacto direto nas praticas da
politica internacional (KISS, 2006; VARELLA & BARROS-PLATIAU, 2004). No
entender de David Fidler (2005), os tsunamis que assolaram o continente asiatico na
década passada incentivaram uma discussao mais intensa da comunidade internacional
sobre como se organizar a assisténcia a desastres, conectando argumentos da Federacgéo
Internacional das Sociedades da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho (IFRC) de
gue uma assisténcia mais efetiva requer paralelamente o desenvolvimento efetivo do
DIP.

Para Fidler (1999), uma das razbes para que 0s desastres naturais tenham
historicamente relacdo com o DIP de forma diferente dos conflitos bélicos, epidemias e
acidentes tecnoldgicos, envolveria a diferenca entre desastres e outros eventos em

termos de dindmica do SlI:

184 A classificagdo internacional de desastres pode ser encontrada no Banco de Dados Internacional de
Desastres (EM-DAT) do Centro para Pesquisa sobre Epidemiologia de Desastres (CRED), no ambito da
Organizacdo Mundial de Salde (OMS/ONU). Segundo seus critérios, um desastre consiste em um
“resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem sobre um cenério vulneravel,
causando grave perturbagdo ao funcionamento de uma comunidade ou sociedade, envolvendo extensivas
perdas e danos humanos, materiais, econdmicos ou ambientais, que excede a sua capacidade de lidar
com o problema usando meios proprios”, conceito este similar ao adotado pela perspectiva brasileira
(IN/MIN/n°.1, de 24/08/2012, art. 1°). A Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil, ao adotar a
classificacdo do EM-DAT da CRED/OMS/ONU, aponta também, entre outras caracteristicas, para 0s
desastres “naturais” ou “tecnologicos”, quanto a origem ou causa primaria do agente causador. Contudo, a
literatura especializada consultada utiliza mais os termos ‘“catéstrofes humanitarias” e “desastres
ambientais”, destacando as consequéncias das primeiras e a dificil previsibilidade dos segundos.
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“(...) The extensive use of international law in the contexts of war,
epidemics and accidents reflects how these events, generally speaking,
have systemic impact over time on the fundamental material interests
that states have in international relations. International humanitarian
law developed in response to warfare - a key instrument of state policy
in a political system characterized by anarchy. State interests in
international trade drove the evolution of international law on
epidemic disease. Increasing industrialization and use of hazardous
technologies in modern economies produced greater potential for
transboundary pollution and friction between states affected by such
pollution.”

Duas distintas caracteristicas tornam as crises transfronteiricas uma tendéncia
para o futuro, tanto a natureza das novas ameagas que emergem ou riscos ambientais,
para usar o termo de Ulrich Beck, em Risk Society (1992), quanto a vulnerabilidade da
sociedade moderna a elas (BOIN, 2008). Uma série de ameacas enfrentadas pelos
governos aumentou consideravelmente nas Ultimas décadas e tudo indica que devera
continuar a crescer.'®> Embora os governos sempre tenham confrontado desastres
ambientais, suas caracteristicas apresentam-se como um desafio adicional aos padrdes
geograficos modernos. O conceito de transfronteirico ndo se esgota na proximidade
geogréfica de vizinhos (que compartilham fronteiras), posto que se refere a danos
causados por um Estado que afetam outro ou outros. Os riscos e as ameacas tendem

cada vez mais a cruzar fronteiras imaginarias.

Trés sdo os desdobramentos que deverdo realcar o potencial catastréfico das
proximas crises. Um deles € o avango vertiginoso das novas tecnologias que, quando
envoltas por tecnologias atuais, tornam virtualmente impossivel aos governos que
enfrentem suas imprevisiveis consequéncias (BECK, 1992; EGAN, 2007). Outro refere-
se as formas inovadoras de terrorismo, sobretudo por agentes suicidas indiscriminados
emergentes (LAQUEUR, 2003).2% Um terceiro diz respeito as futuras crises oriundas
dos efeitos da mudanca climatica, com probabilidade de originar ameacas globais
imprevisiveis, segundo os relatérios do IPCC. Tomados em conjunto, esses

desdobramentos tornam os Estados crescentemente vulnerdveis as manifestacdes

185 Cf. Relat6rios do International Panel on Climate Change (IPCC), disponiveis em: http://www.ipcc.ch/
186 Nesse ponto, os proprios autores assumem, no que concordamos, que essa vertente “terrorista” ¢é
superestimada. O terrorismo gera crises localizadas, de acordo com seus alvos precisos. E um problema
que deve ser tratado conforme suas caracteristicas. Embora seja uma ameaca a ser combatida, esta longe
de ser global, tanto mais ainda “internacional”, como se tem apreendido na literatura correspondente
sobre 0 assunto.
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modernas de “old-fashioned threats ”, tendo em vista a interconexdo existente nos niveis
econdmico, cultural, politico e social (BECK, 1992; CASTELLS, 1996; FRIEDMAN,
2005).

Outra caracteristica do fendmeno consiste em os Estados tornarem-se suscetiveis
ao que anteriormente eram considerados problemas “locais” e/ou “estrangeiros”. Uma
crise emergencial em uma parte do globo pode ampliar suas externalidades para todo
um continente, haja vista catastrofes ja testemunhadas como o acidente nuclear em
Chernobyl, o caso da doenga da “vaca-louca”, os conflitos interétnicos, a imigracdo
ilegal, a gripe aviaria, o ebola, entre outras. A ameaca de uma crise transfronteirica ndo
ultrapassa simplesmente os desafios tradicionais enfrentados pelos responsaveis em
combaté-la, mas também pode prejudicar a efetividade dos instrumentos legais,
politicos e organizacionais usualmente envolvidos, caso ndo exista uma cooperacgao

eficiente entre os atores, a comecar pelo acesso a informacéo adequada em tempo habil.

E nesse ponto que vale retomar a discuss&o em torno dos desastres e sua relagdo
com a soberania, tdo cara aos internacionalistas. No caso das papeleras,*®’ contencioso
entre Argentina e Uruguai devido a construcéo lindeira de usinas de celulose, a falta de
entendimento entre as partes levou o caso a ClJ, em 2006. Diferentemente das guerras,
0s desastres tém costumeiramente sido episddicos e de curta duracdo, ndo afetando
sistematicamente as interacOes estatais (FIDLER: 461). Essa caracteristica parece levar
ao entendimento de que o0s desastres seriam Vvistos mais como conectados ao
“humanitarismo” e distantes das prerrogativas estatais de percepcdo dos interesses
nacionais, sendo assim menos afetos a soberania, 0 que seria uma concepcao
equivocada, pois ndo é somente a natureza econdmico-ambiental do problema que

conta, mas sim a dificuldade de sua resolugéo ndo-litigiosa.

87 O problema de crises emergenciais parece adequar-se aos desafios de cooperagdo ambiental
transfronteirica atualmente enfrentados em regides como a América Latina (LOPEZ: 2002). Pode-se
argumentar que a internacionalizacdo do tratamento dos problemas ambientais e seus impactos nas
estruturas domésticas influenciam profundamente a forma como os recursos naturais sdo geridos, e com
isso como a cooperacgdo é entendida e operacionalizada. Alguns fatores respondem por esse modo de
cooperagdo e estdo diretamente relacionados as perspectivas de como se apreende nos dias de hoje os
problemas ambientais. Visto de maneira mais ampla, nota-se um novo entendimento do efeito
internacional do processo de mudancas no meio ambiente, cujos problemas relacionam-se crescentemente
ao processo econdbmico da regido e de sua internacionalizacdo, sobretudo em raz8o da existéncia de
ecossistemas naturais integrados entre dois ou mais Estados-nacfes. LOpez (idem) afirma que as
“externalidades” transfronteiri¢as produzidas pela exploragdo dos recursos contribuem sobremaneira para
aquela internacionalizacdo dos problemas.
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Vistas com alto potencial de riscos, fronteiras levam a reflex&o sobre seguranca,
ainda mais quando se tornam porosas aos crescentes fluxos de individuos, ideias, bens e
investimentos. A partir de uma concep¢do de desastres ambientais, o conceito de
seguranca toma outro sentido. Ele evoluiu lentamente daquela nocao tradicional
geopolitica para englobar temas diversos, como o ambiental. Se nos dias atuais o avango
conceitual atingiu a seguranca por meio da ideia de freedom from*® (liberdade da)
degradacdo ambiental e da escassez de recursos, temos ainda uma concepcao bastante
materialista da seguranca relativa ao meio ambiente. Desastres entram em um debate
secundério quando se discute as origens dos novos conflitos para o século XXI,
geralmente atribuidos a disputas entre Estados por recursos cada vez mais escassos (na
noc¢do de “seguranca ambiental global” de RIBEIRO, 2001).

Na busca de avaliar a (in) seguranca global resultante do meio ambiente,
analistas recorrem inicialmente as preocupacfes de como a degradacdo ambiental pode
levar a inseguranca ao nivel local e/ou regional em primeiro lugar. Muitos deles
apontam para teorias classicas, como a malthusiana, no intuito de explicar a relacédo
entre escassez de alimentos, degradacdo florestal e meio ambiente, na busca dos
antecedentes dos conflitos modernos.'® Outros, para a inequidade da distribuicdo dos

recursos, que conduz a sérios estresses, como o stress hidrico bem conhecido no Brasil.

“Estresses ambientais” que resultam em desastres por razdes naturais e
tecnoldgicas fazem vitimas de diferentes formas. Embora de dificil estimativa, ha

indicaces de que os desastres vitimam anualmente mais que conflitos convencionais.

|190

Sabe-se que a escassez de agua potavel™" e a fome em certas regides, assim como a

188 Cf. United Nations Development Programme (1994): Human Development Report.

189 Nils Gleditsch, em Environmental Change, Security and Conflict (2007), nota que uma extensa
literatura emergiu para tratar desse problema conceitual de como definir seguranca de modo a incluir a
variavel ambiental. Em suas analises, o autor separa trés objetivos que estariam relacionados com (1) a
prevencdo da guerra e dos conflitos armados como um resultado da escassez de recursos e da degradacéo
ambiental; (2) a prevencdo de desastres que ndo resultantes de escassez e degradacdo; e (3) a prevengdo
da eroséo da capacidade condutora da terra resultante na perda de sustentabilidade ambiental no futuro.
Segundo Gleditsch, todos os trés objetivos sdo de natureza antrépica. Outras analises, mais ao espectro
“biocéntrico”, tendem a radicalizar e prover direitos iguais a todos os componentes naturais como todos
0s seres vivos. O autor nota que, como nenhum daqueles entes pode “falar por si”, cabe aos seres
humanos formular direitos aos demais.

199 pode-se argumentar também o contréario, mas que no invalida o argumento de que a 4gua potavel
represente um desafio a seguranca humana. Ao tratar do tema da transferéncia de tecnologia e 0 comércio
internacional, Carlos Silva (2011) traz & agenda um assunto que pode ser aplicado ao caso concreto da
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mudanca climatica global, tendem a representar os maiores problemas ambientais de
nossa era, porém muitas outras formas de danos ambientais representam desafios a
seguranca humana (GLEDITSCH, 2007).

Segundo dados do World Disasters Report (2013)"*, editado pela IFRC, o
CRED registrou, em 2013, a ocorréncia de 364 desastres naturais e 188 desastres
tecnoldgicos em todo o globo. Muito embora o nimero de desastres naquele ano tenha
decrescido em relacdo a uma década anterior, quando ocorreram cerca de 242.000
mortes por tsunamis que assolaram o sudeste asiatico em 2004, para somente 9.656 em
2013, ndo h& motivos para otimismo, devido a imprevisibilidade dos acidentes daquela
natureza. O numero esteve fora da cadéncia em 90% da media da década analisada,
tendo em vista que, em 2008, foram contabilizadas 235.272 mortes e, em 2010,
297.730. Acidentes tecnologicos usualmente fazem um nimero de vitimas menor do
que os desastres naturais, porém ndo devem ser subestimados. Em 2013, o nimero de
vitimas em desastres tecnologicos alcangou a cifra de 6.050, 28% menor do que a média
para a década analisada (2003-2013). O relatério do IFRC representa os acidentes
tecnoldgicos de forma ampla, ai incluidos desde incéndios em estabelecimentos
penitenciarios até naufragios de embarcacgdes e acidentes fabris.

Em geral, o nimero de individuos afetados por desastres naturais em todo o
planeta (cerca de 139 milhdes) teria sido muito menor do que nos anos 2003, 2010 e
2011, quando se registraram alguns picos. Em 2012, por exemplo, as enchentes
responderam por 53% do nimero de pessoas afetadas por desastres naturais, sendo a
mais grave de todas a ocorrida entre abril e junho daquele ano na China, quando cerca
de 30 milhdes de pessoas foram afetadas gravemente. Para além das enchentes, as secas
que assolaram o continente africano, no Quénia, Sudao e Etidpia, atingiram mais de 28

milhGes de individuos. A figura (6.1) nos auxilia a compreender a dimenséo geografica

escassez de 4gua potavel. E de se considerar que uma das razdes da escassez ndo é a falta da agua, em si,
mas sim os limites a transferéncia de tecnologia de dessalinizacéo.

191 para maiores informacBes, ver: www.ifrc.org/...and-reports/world-disasters-report/ (acesso em
19/07/2014). Buscamos utilizar na pesquisa informagfes do EM-DAT elaborado pelo CRED. Segundo
dados da organizacdo, o CRED foi estabelecido em 1973, na Bélgica, e passou a trabalhar em parceria
com a OMS, a partir de 1980. Muito embora o foco do CRED seja o tema da salde publica, pesquisa
igualmente os efeitos socioecondmicos dos desastres de larga-escala. O CRED passou a atualizar o EM-
DAT e a ser uma referéncia na area, tendo ja registrado mais de 20.000 desastres naturais e tecnologicos.
O banco de dados da instituicdo é compilado de fontes diversas, que contam com a colaboragdo das
diversas agéncias da ONU, de ONGss, empresas seguradoras, institutos de pesquisas, entre outros.
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desses desastres ambientais. Embora ndo seja atualizada, corresponde as regides mais
vulneraveis a desastres no passado recente, de acordo também com os relatérios do
IPCC.

Os desastres tecnoldgicos, por sua vez, afetaram menos em proporgao a outros
anos. Ainda assim, cerca de 24.000 mil pessoas sofreram efeitos de acidentes
tecnoldgicos, como 0 que ocorreu em uma explosdo no depésito de municbes na
Republica do Congo (13.323), no vazamento de gas na Republica da Coréia (3.178) e

no incéndio em uma vila no Nepal (2.067).1%

A figura (6.2) a seguir, sobre o nimero de
vitimas de desastres tecnoldgicos (1975-2012), e os mapas (figuras de 6.3 a 6.7) de
localizacdo geografica dos desastres naturais por categoria (hidrologico, bioldgico,
meteoroldgico, geofisico), conforme classificacdo internacional do EM-DAT - Centre

193

for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED)™", auxiliam igualmente nessa

visualizag&o da natureza dos desastres ambientais em todo o planeta.

192 Cf. 1dem: 223.
193 Cf. Nota n° 191 supra.
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Fig. 6.1: Numero de desastres ambientais por pais (1976-2005)

Number of natural disasters by country: 1976-2005
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Fig. 6.2: Numero de vitimas no mundo de desastres tecnoldgicos (1975-2012)

Number of people reported killed by technological disasters 1975 - 2012
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Fig. 6.3: Ocorréncias de desastres por inundaces (hidroldgicos) por pais (1974-2003)

Number of Occurrences of Flood Disasters by Country:
1974-2003
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Fig. 6.4: Ocorréncias de desastres por epidemias (bioldgicos) no mundo: 1974-2003

Worldwide epidemics occurrences: 1974-2003
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FONTE: EM-DAT- Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED)

194



Fig. 6.5: Ocorréncias de desastres vulcanicos (geofisicos) por pais (1974-2003)
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Fig. 6.6: Ocorréncias de desastres por furacGes (meteoroldgicos) por pais (1974-2003)

Number of Occurrences of Windstorm Disasters by Country:
1974-2003

EMEDAT The OFDA CRED Eetemativas] Dissster Datsbase |
wow cmtedat 2ot « Universasd Catholaque de Louvaim « [aussels « Belgies
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Fig. 6.7: Ocorréncias de desastres por terremotos (geofisicos) por pais (1974-2003)

Number of Occurrences of Earthquake Disasters by Country:
1974-2003
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Os custos envolvidos nos desastres naturais e tecnoldgicos, por sua vez, ajudam
a compreender a dimensao dos incidentes para a politica internacional (Figs. 6.8 e 6.9).
Conforme analise do Relatorio do IFRC (idem), os desastres naturais totalizaram, em
2012, prejuizos da ordem de US$ 157,5 bilhGes, o quinto maior orgamento da década.
Consideram-se nessa soma 0s US$ 50 bilhdes gastos em recuperacdo dos estragos do
furacdo Sandy, que afetou os Estados Unidos, e os dois terremotos que assolaram o
nordeste da Italia, e resultaram em US$ 16 bilhGes de gastos em assisténcia e
reconstrucdo. Os desastres tecnoldgicos, por seu turno, somaram tdo somente algo em
torno de US$ 30 milhdes.

Os numeros do CRED sdo eloguentes pela natureza dos acontecimentos e de
seus efeitos diretos para as populacfes envolvidas. Como observou Westing (1990),
para além das vitimas diretas do desastre, 0s acidentes podem impactar as condicfes de
vida futura dos individuos sobreviventes. Claramente, as tensdes ambientais podem
expor 0s seres humanos a serios riscos, mesmo em casos que ndo resultam em situacdes

de conflitos armados inter e intraestatais.
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Fig. 6.8: Dispéndio total em razao de acidentes naturais (1990-2012)

Total damages ($US billion) caused by reported natural disasters 1990 - 2012
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Fig. 6.9: Dispéndio total em razéo de acidentes tecnolégicos (1990-2011)

Average annual damages (SUS billion) caused by reported technological disasters 1990 - 2011
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6.3 O dilema das “intervencdes verdes”

Diante de tantas incertezas com relagdo as respostas aos desastres ambientais,
que ceifam anualmente milhares de vitimas por todo o globo, surge o dilema
intervencionista como um desafio as politicas estatais tradicionalmente consagradas de
ndo-intervencdo. As intervengdes humanitarias sdo dilemas porque tém efeitos tragicos
também. E impossivel calcular seus impactos efetivos antes que ocorram. No caso das
“verdes”, mais ainda, por ndo haver precedentes. Parafraseando o Relatério/ICISS (que
cita a expressdo “The Intervention Dilemma”), o tema das intervengGes, sejam
humanitarias ou ambientais, € usualmente controverso, quando acontecem ou deixam de

ocorrer. 1%

Segundo o ICISS, as diretrizes basicas do debate internacional contemporaneo
estdo postas. Alguns consideram que a comunidade internacional ndo intervém como
deveria, enquanto outros apontam demasiada intervencdo. Ambos os lados divergem
sobre a infinidade de aspectos que envolvem as intervencgdes e o debate se redireciona
para questdes como efetividade, legalidade e operacionalidade, todos contribuindo para
fazer do tema da intervencdo um perene dilema entre intervencdo e soberania, ja
amplamente discutida em capitulos anteriores. Quando se trata de intervencdes na area
ambiental, o “desafio” é maior, tendo em vista a natureza complexa e interdependente
dos problemas ambientais (HURRELL, 2007).'%

Uma das discussGes mais sofisticadas hoje no tema da eventual extensdo dos
preceitos da R2P relativa ao meio ambiente refere-se ao que alguns académicos tendem
a considerar, nas novas tendéncias da intervencdo, a chamada “eco-intervencdo” ou
“intervencdo ecoldgica”. Propomos denominar de “intervencdes verdes” casos

especificos de intervencdes relativas predominantemente a catastrofes ambientais.

1% Tomando-se inicialmente como exemplo as tradicionais intervencdes humanitérias da década de 1990,
o0 caso Ruanda desvelou o “horror” da inacdo. Ainda que ciente da intencéo genocida do governo ruandés,
comunicada por oficiais das Nagdes Unidas presentes no pais, o Conselho de Seguranga recusou-se a
tomar as acGes necessarias para prevenir ou mitigar os efeitos de eventual conflito na regido. Na Bdsnia,
do mesmo modo milhares de civis em Srebrenica pereceram, em 1995, vitimas da negligéncia da
comunidade internacional. Soma-se aos casos acima a retirada precipitada das forcas de operacéo de paz
da ONU na Somalia, anos antes, quando “an international intervention to save lives and restore order
was destroyed by flawed planning, poor execution, and an excessive dependence on military force.”

196 Cf. Capitulo II, “A ordem global contemporanea”, supra.
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Robin Eckersley, ao tratar do tema das intervencdes ambientais, em Ecological
Intervention: Prospects and Limits (2005), exp6e algumas observagdes pertinentes para
a pesquisa. A autora pGe em questdo a moralidade, legalidade e legitimidade das
intervencbes militares de carater ambiental como extensdo das intervengoes
humanitarias atualmente existentes. Eckersley questiona se a comunidade internacional
deveria se preocupar com massacres perpetrados contra espécies animais hoje
ameacadas (a exemplo de massacre deliberado por cacadores contra populagdes

sobreviventes de gorilas) de forma similar aos preceitos dos direitos humanos.**’

Ao considerar tais cenarios como de graves danos ambientais, a autora explora
dois novos conceitos: “ecological intervention” e “ecological defense”. Define
intervencdo ecologica como “the threat or use of force by a state or a coalition of states
within the territory of another state and without the consent of that state in order to
prevent grave environmental damage”. Por defesa ecoldgica, considera o uso
preventivo de forca em resposta a uma séria ameaca ambiental que “transborde” ao

territdrio do Estado-vitima.

Hé& decerto uma lacuna na literatura a respeito da questdo da intervencdo militar
para assegurar a protecdo ambiental no DI, em contraposicdo a farta literatura ja
produzida sobre SA e “ecological peacekeeping”. Um dos motivos reside em que, salvo
melhor juizo, os problemas socioambientais raramente constituem um alto nivel de
ameacas constantes ou requerem a necessidade de uma resposta militar célere.
Eckersley (idem: 295) cita o problema do aquecimento global, geralmente considerada
uma arma de destruicdo em massa em razdo de suas consequéncias, muito embora a
ameaca nao seja imediata nem militar e uma intervencdo seja “inapropriada” para
responder a problema tdo complexo. A autora vai direto ao ponto do tema da R2P e

defende um argumento controverso de que a responsabilidade estatal refere-se nédo

197 Aqui hé& dois pontos controversos, caso analisemos criticamente. Justificar intervencdes ambientais
unicamente porque as humanitarias foram por vezes justificadas e aceitas pela comunidade internacional
ndo parece ser um argumento valido. Como uma construgdo discursiva, as “razdes” das intervengdes
devem-se pautar por critérios objetivos que muitas das intervengdes ditas “humanitarias” parecem néo
cumprir. Outro ponto discutivel refere-se a comparacgéo analoga entre seres humanos e gorilas. Eckersley
passa do antropocéntrico ao biocéntrico como se fosse simples, todavia n&o é. E de se considerar que
seres humanos sdo nacionais dos Estados e ndo seus recursos, portanto “inapropriaveis”. Animais e
plantas sim. Por isso o esforgo (e fracassos) de iniciativas como a Convengdo sobre o Comércio
Internacional das Espécies da Fauna e da Flora Silvestres Ameacadas de Extincdo (CITES), de 1973, e
outras relativas ao comércio ilegal de madeiras.
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somente ao controle e desenvolvimento do territdrio, mas também a obrigatoriedade de
198

protegé-lo além do tradicionalmente institucionalizado.

Eckersley vai além do entendimento de haver ou ndo uma “responsabilidade de
protecdo ambiental” largamente aceita pela comunidade internacional e busca justificar
as intervencdes de carater militar em questdes ambientais (idem: 294). Em consonancia
com Fidler (1999), questiona as razdes de haver uma literatura cada vez mais vasta
sobre seguranca ambiental e ecological peacekeeping, em contraposicdo a uma limitada
atencdo ao tema das intervencdes para assegurar a protecdo ambiental. Na sua andlise
das intervencdes, trés sdo as categorias de situacOes exploradas que merecem ser
mencionadas. A primeira refere-se a (1) casos de emergéncias ambientais com efeitos
transfronteiricos que ameacem a seguranca publica em determinada regido. A segunda
diz respeito ao (2) “ecocidio” ou crimes contra a natureza que também envolvam
genocidio ou sérias violagcBes aos direitos humanos (independente de efeitos de
transbordamento). Uma outra aduz a (3) crimes contra a natureza confinados a um

determinado territorio e que ndo envolvam violacdes de direitos humanos.

A autora (idem: 296) considera a0 menos duas razfes para se explorar a lacuna
existente no tema das intervengdes ambientais. Enquanto a maioria dos problemas de
natureza ambiental ndo é passivel de qualquer necessidade de resposta militar, alguns
ainda sdo tipicos problemas e riscos que constituem uma emergéncia grave e iminente
cuja solucdo depende de uma pronta e rapida resposta para ser evitada. Entende que o
nimero de desastres ambientais e emergéncias do género deverdo recrudescer
futuramente, devido ao acréscimo na intensidade da conexdo econdmica global,
consequéncia das pressdes humanas - crescimento demogréfico e avango de tecnologias
- sobre 0s recursos naturais e 0 ecossistema. Outra razdo consiste no fato de que
explorar o uso da forca militar em situacbes ambientais permite um balanco Gtil da
relacdo entre novas normas ecoldgicas e as normas juridicas e os preceitos politicos

fundamentais ja existentes do tema da néo-intervencao.

1% O possivel alargamento do conceito de R2P para alcancar o meio ambiente ja foi amplamente
discutido neste estudo. Vale recordar, todavia, que o sentido estrito da R2P para abarcar tdo somente 0s
quatro crimes indicados pela AGNU ocorreu a contragosto da ICISS. O assunto ndo deixa de voltar a tona
quando questBes ambientais relevantes ficam & margem das discussdes nos principais foros politicos
internacionais.
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A classificacdo de Eckersley (idem: 298) desvela, ainda, o siléncio da Carta da
ONU sobre as “intervencdes verdes”, em razdo de os desastres ambientais ndo terem
sido fonte direta das preocupacdes de seus elaboradores. Para sanar esse vazio, a AGNU
e 0 PNUMA promoveram, com o passar dos anos e a emergéncia do meio ambiente
como preocupagao securitaria nas relagdes internacionais, um regime ambiental pautado
na proliferacdo de inimeros instrumentos legais, como tratados e declaracdes,
reconhecendo a “paz, o desenvolvimento e a protecdo ambiental como interdependentes
e indivisiveis” (Principio 25 da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, 1992). Essa afirmacéo sinaliza uma mudanga de paradigma iniciada
ha décadas, que busca reconhecer os danos ambientais como potenciais ameagas a paz e

seguranca globais.**°

Quando se compara o tema dos desastres ambientais com outras areas na politica
internacional, nota-se, ainda, uma consideravel incipiéncia da questdo e esfor¢cos vagos
da comunidade internacional em buscar codificar parametros basilares que conformem
eventuais diretrizes de acdo para salvar vidas. Enquanto o DIP estabeleceu regras claras
na area da PIDH, de que sdo exemplos ConvencBes de Genebra (1949) e seus
protocolos adicionais (1977) em torno do tema de conflitos armados e protecdo dos
feridos e vitimas, ou entdo, mais recentemente, em assuntos ambientais como Direito do
Mar (1982)?®°, Movimento de Residuos Téxicos®™™, Mudanca Climatica®®? (VIOLA,

199 Essa seria uma prerrogativa do CSNU, que tem o poder de determinar o que representa ameaca a paz e
de autorizar intervencdes sob o argumento do capitulo VII, de modo a restaurar a ordem internacional.
Algumas iniciativas sobre o tema das ameacas, apesar disso, adquirem corpo nas Nag¢des Unidas, mas
geralmente aquém de uma definigdo clara sobre o significado de “ameaga”. O Painel de Alto Nivel das
Nagdes Unidas sobre Ameagas, Desafios e Mudangas, convocados em 2003, no periodo em que Kofi
Annan esteve a frente da ONU, e responsavel pelo Relatério “A More Secure World: Our Shared
Responsibility 7, limitou-se a indicar seis areas como sendo as principais ameagas a serem enfrentadas
neste século (ameagas de carater econdmico e social, pobreza, doencas infecciosas e degradagdo
ambiental; conflitos entre Estados; conflitos internos, guerra civil, genocidio e outras atrocidades de larga
escala; armas de destruicdo em massa; terrorismo; crime organizado transnacional), sem contudo
apresentar uma definicdo de ameaca. Parece ndo haver, diante de tal quadro, um interesse por parte da
comunidade internacional em organizar uma lista definida de ameagas, sob o risco de limitar a liberdade
de acdo dos paises nas relacfes internacionais.

200 Sobre o Direito do Mar, vale conferir a Convengdo da ONU sobre o Direito do Mar (CNUDM), que
constitui um tratado multilateral celebrado em Montego Bay, na Jamaica, em 1982.

201 A Convencao de Basileia trata do Controle dos Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e
seu Depésito, cujas negociagdes foram concluidas em 1989, na Suica. A Convengdo vem avangando
protocolos que deem praticidade aos regulamentos pertinentes a responsabilidade estatal, a exemplo do
Protocolo sobre Responsabilidade e Compensacdo, na Quinta Conferéncia das Partes, que busca dar uma
resposta as demandas dos paises em desenvolvimento sobre a falta de fundos e tecnologias para lidar com
acidentes, despejos ilegais e outros infortlnios.
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2012, 2014; FRANCHINI & LEMOS, 2013) e Biodiversidade®® (1992), outras areas
que representam também forte risco a espécie humana ainda estdo a margem dos
interesses de participantes de foros internacionais. Nestes espagos, discutem-se
geralmente situacdes mais imediatistas. Temas com forte probabilidade de preocupacéo
no futuro proximo, como os desastres ambientais, terminam por se sobressair e serem

relegados para ocasides menos propicias.?*

6.4 Das Implicagdes Politicas e Juridicas das Obrigacfes Positivas

Do ponto de vista politico, cabe destacar, em primeiro lugar, a dificuldade de se
estabelecer as “regras do jogo” quando se trata da justificativa de uso da forca. Em
Recourse to Force: State Action against Threats and Armed Attacks (2002), Thomas
Franck elucida algumas questdes pertinentes para se entender o atual estado da arte do
instituto da legitima defesa desde seus primérdios. O autor afirma que a “drafting
history ” da Carta da ONU mostrou que o artigo 51 resultou de uma intensa negociacao
e um “uneasy” compromisso, tanto que falhou em buscar definicbes minimas sobre o
alcance do significado de termos como “direito inerente”, “autodefesa” ou ‘“ataque
armado”, relegados a interpretacdo de suas comissdes, seus membros e agrupamentos
regionais. Franck (idem: 51) considera que, em 55 anos de pratica nas Nag6es Unidas,
um padrdo de justificativas emergiu, algumas explicitamente defendidas, outras

implicitas no contexto.

202 A exemplo da Convencéo do Clima e do Protocolo de Quioto. A primeira é um tratado internacional
acordado durante a Cupula da Terra (1992). A proposta entre os signatarios era de estabilizar a
concentragdo de gases do efeito estufa (GEE) na atmosfera, para evitar interferéncias no sistema
climatico. A convencdo entrou em vigor em 1994. Os paises considerados historicamente como maiores
emissores deveriam ter o maior indice de redugdo. O acordo foi firmado ap6s a realizagdo de 17
conferéncias. A partir das negociacdes, foram elaborados importantes documentos, como o Protocolo de
Quioto, em 1997, que chegou a ficar mais conhecido do que a propria Convencédo do Clima. O Protocolo
abriga rigidas obrigacGes de paises participantes quanto a reducdo da emissdo dos gases que agravam o
efeito estufa. Para maiores informagoes, acessar: http://www.mma.gov.br/.

203 A Convencéo sobre Diversidade Bioldgica (CDB) foi assinada também na CNUMAD (1992). Seu
objetivo era fazer cumprir o tratado elaborado, com disposi¢des sobre a conservacdo da diversidade
bioldgica, a utilizacdo sustentavel de seus componentes e a reparticdo justa dos beneficios dos recursos
genéticos, estabelecendo assim normas e principios para reger o uso e a prote¢do da diversidade biologica
em cada pais signatario. A convencdo assegura a soberania dos paises sobre seus recursos naturais, que
devem ser explorados de forma racional. Para maiores informagdes, acessar: http://www.mma.gov.br/ .

204 No caso de desastres ambientais, inexiste atualmente o dinamismo merecido, apesar dos avancos
normativos em areas que impactam populagfes civis. Escassas iniciativas limitam-se a projetos oriundos
de organizagdes como a IFRC, de que é exemplo o programa International Disaster Response Law
(IDRL), que buscam identificar principios a serem aplicados em legisla¢des nacionais de modo a facilitar
a assisténcia humanitéria em situacGes de desastres.
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Se tomarmos em consideracdo 0 exposto no artigo 51, que versa “Nada na
presente Carta prejudicard o direito inerente de legitima defesa individual ou coletiva
no caso de ocorrer um ataque armado contra um Membro das Na¢des Unidas (...)”, ja
se pode, em uma interpretacdo literal, desconsiderar o instituto da legitima defesa do rol
das possiveis justificativas para se intervir em casos de desastres ambientais (pela
inexisténcia da agressdao armada). Visto em sentido lato, defensores das intervencgdes
ambientais, no entanto, buscam descaracterizar o elemento “ataque armado”, ndo

existente na situacdo de catastrofes, e focar a atencéo para o qualificativo “inerente”.

O direito internacional atentou para esse fato que, as vezes, tem sido usado como
argumento inicial para justificar intervencGes, haja vista o projeto de acordo
“Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts” (2001), da International
Law Commision, que exclui a ilicitude de um ato caso o0 mesmo constitua uma medida
legal de autodefesa, em conformidade com a Carta da ONU (artigo 21). A existéncia
desse principio geral aceito como direito exime o Estado, ainda que potencialmente, de
ter agido ilegalmente no exercicio inerente de legitima defesa e de ndo-observancia do
artigo 11 (§°4).°

Eckersley (idem: 299) forca uma interpretacdo de que, no caso de inacdo do
CSNU, em situacdes de emergéncias em razdo do poder de veto por um ou mais de seus
membros, organismos regionais ou Estados contiguos possam intervir como ato de
legitima defesa com a finalidade de garantir a integridade fisica e a seguranca de seus

cidadaos. Para a autora:

“(...) Article 51 of the Charter explicitly preserves the right of states
to use force in “self-defense” against an attack, and this has been
interpreted to extend to the use of preemptive measures when a
serious threat or attack is imminent and likely to be overwhelming and
leave no room for choice. Direct and major incursions of pollution or
hazardous substances into the territory of neighboring states are
analogous to an “armed attack ” with chemical, biological, or nuclear

205 Nos comentarios ao projeto (idem: 74), menciona-se que o direito internacional tradicional lida com
tais situacGes de existéncia de um instituto como a legitima defesa prevendo legalmente um regime
juridico da guerra, definindo os direitos dos beligerantes e suspendendo os acordos em vigéncia entre as
partes conflituosas. A prdpria Convencdo de Viena sobre Direito dos Tratados, de 1969, prevé no artigo
73 que nada prejudicara “any question that may arise in regard to a treaty (...) from the outbreak of
hostilities between States ”.
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weapons; they enter or threaten to enter the territory of the victim
state without its consent and with equally grave consequences. ”

A discussdo sobre essa interpretacdo mais extensiva do mecanismo da legitima
defesa encontra suporte nas circunstancias das relagdes internacionais e de sua evolugéo
conceitual, afirmam seus defensores, que argumentam a favor de se desconsiderar a
literalidade da codificacdo da Carta da ONU, escrita hd mais de sessenta anos e em
outro contexto.”® Esse entendimento tem sido, embora controverso e polémico, cada

vez mais defendido por juristas e académicos.

Muito embora uma catastrofe ambiental (natural ou tecnologica) néo
corresponda a um ataque armado, no sentido tradicional do termo, os Estados podem
desejar intervir para defender-se das consequéncias do desastre transfronteirico no
proprio territério onde originariamente ocorreu, a fim de salvaguardar um eventual
direito “inerente”. Gavouneli (2001:637) aponta corretamente para 0 ambito multilateral
em desenvolvimento no DI, que estabelece preceitos no sentido de que os Estados
cooperem para mitigar os efeitos dos danos transfronteiricos, ou mesmo a troca de
informacdes a respeito do acidente e suas consequéncias (vide Convencao de Basiléia),
mas ndo se aprofundam a ponto de discutir intervencdes. Como forma de contornar
essas limitacGes juridicas, os Estados recorrem a outra argumentacdo: a “necessidade”

de intervir em respeito ao principio da autopreservacao.

Para além da legitima defesa, com todas as suas incongruéncias conceituais
como justificativa de intervencdes em caso de desastres ambientais, seja por caréncia de
elementos normativos, seja por inadequacdo ldégica para casos iminentes e ndo-

preemptivos, outros cenarios possiveis de justificativas de intervencgdes ocorrem, como

206 Uma outra discussdo pertinente com relacdo & legitima defesa, que ndo interessa diretamente ao

escopo da pesquisa, diz respeito a legitima defesa preemptiva (ou preventiva). A intervencao preventiva
geralmente caracteriza-se pelo uso da forca militar com antecedéncia ao uso da for¢a pelo inimigo. Duas
distingbes podem ser feitas: uma agdo militar antecipada e o uso preventivo da forga. Enquanto o primeiro
refere-se a um ataque iminente, o segundo sinaliza uma ameaga mais “remota”. (GREENWOOD, 2003,
apud BARROS-PLATIAU, 2006: 181). Bowett (1958) ja apontava ha cinco décadas essa ambiguidade de
se preservar ou ndo o recurso de legitima defesa antecipatdria em casos de extrema necessidade, distante
do literalismo textual apregoado pela Carta. O autor conclui que “no state can be expected to await an
initial attack which, in the present state of armaments, may well destroy the state’s capacity for further
resistance and so jeopardize its very existence ”. Diante da situacdo de ambiguidade que envolve o tema,
Franck (idem:107) também avalia que: “The problem with recourse to anticipatory self-defense is its
ambiguity. In the right circumstances, it can be a prescient measure that, at low cost, extinguishes the
fuse of a powder-keq. In the wrong circumstances, it can cause the very calamity it anticipates.(...)”
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0 que se convencionou chamar de “estado de necessidade”, ou, simplesmente,
“necessidade”. Vamos priorizar a discussdo em torno da necessidade, mais apropriada
em situacdes ja descritas neste trabalho por seus variados fatores, dentre eles a
inexisténcia de ataque armado e pelo fato da iminéncia, gravidade e efetividade do

perigo a ser avaliado.?””

A justificativa do estado de necessidade, em substituicdo a legitima defesa, para
casos de desastres ambientais poderia ocorrer quando o Estado onde se passou o
acidente, como Chernobyl, na Ucrania, houvesse sido tdo afetado que ndo mais um
governo constituido respondesse a critérios minimos exigidos pela legislagdo
internacional. Nessa situacdo hipotética, o Estado também se tornaria incapaz de
solicitar assisténcia. Assim como nas legislacdes domésticas, o principio da necessidade
esta largamente reconhecido no DI e tem sido utilizado em alguns casos para buscar

legitimar entrega de assisténcia humanitéria onde governos falham em fazé-lo.

O “estado de necessidade” encontra-se codificado no DI no supracitado projeto
“Responsibility of States..." e é considerado um excludente de ilicitude do ato
internacional. Em 2001, a AGNU, de acordo com o instituido pela Comisséo,
recomendou, por meio de Resolucdo, que os Estados recebessem o mecanismo do
estado de necessidade sem prejuizo de sua futura adocgdo ou “outras acGes apropriadas”.

Segundo o texto do projeto (art. 25):

“Art. 25 Necessity

1. Necessity may not be invoked by a State as a ground for precluding
the wrongfulness of an act not in conformity with an international
obligation of that State unless the act:

(a) is the only way for the state to safeguard an essential interest
against a grave and imminent peril;

207 Eburn (2007) cita um caso interessante que ilustra uma situagdo de “necessidade”, o de um Estado que
deseje defender-se dos efeitos de um desastre, um incéndio que possa estar avangcando em um lado da
fronteira e ameace seriamente ultrapassar as fronteiras nacionais e atingir um outro territério, com sérias
consequéncias para uma populacdo estrangeira. Embora o incéndio nio caracterize um “ataque armado”,
um Estado poderia, no entender do autor, argumentar em favor da “necessidade” de se cruzar a fronteira
nacional para combater o incéndio, em vez de aguardar que o mesmo se prolifere para seu territorio.
Recorda, ainda, que nos regimes multilaterais que tratam de poluicdo transfronteirica e acidentes
nucleares existem provisdes que asseguram as nacdes de cooperarem para lidar com os efeitos de
desastres, por exemplo trocando informagdes sobre sua natureza e possiveis efeitos, mas nada além, ou
seja, ainda bem distante de prover um direito ao Estado afetado de resolver a situacéo in loco se o Estado
causador do desastre ndo consentir.
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and

(b) does not seriously impair an essential interest of the State or States
towards which the obligation exists, or of the international community
as a whole.

2. In any case, necessity may not be invoked by a State as a ground for
precluding wrongfulness if:

(a) the international obligation in question excludes the possibility of
invoking necessity; or

(b) the State has contributed to the situation of necessity. ”

A nocdo de exclusdo da ilegalidade de um ato sob a justificativa da
“necessidade” sempre foi um ponto de controveérsia politica e juridica, ndo somente por
ser considerado um conceito ambivalente e passivel de variadas interpretacGes, mas
também pelo receio de que a defesa dos interesses estatais pudesse justificar
intervencgdes indevidas e desrespeitos a acordos entre os paises. Autores como lan
Brownlie (1963) tendem a considerar a “necessidade” uma extensdo do conceito da
“legitima defesa”, em casos idénticos de perigo aos Estados que nao envolvam o critério

do “ataque armado”, como em &reas transfronteiricas e desastres ambientais.

Em seus primérdios, as duas excludentes (legitima defesa e necessidade)
relacionavam-se diretamente com a nogéo de autopreservacdo, de onde emanava a ideia
de que a um Estado ndo se pode exigir sacrificios humanos ou sofrimento inaceitavel,
para cumprir obrigacdes internacionais. Esse entendimento ndo distinguia quaisquer
critérios quanto aos conceitos de autopreservacdo, legitima defesa e necessidade, como
se pode notar no caso Caroline, de 1837, entre a Grd-Bretanha e os Estados Unidos,
envolvendo uma embarcacdo norte-americana atacada por forgas britanicas. Na ocasido,
0 governo britanico invocou “necessidade”, referindo-se & “necessity of self-defence
and self-preservation”, precursor também da legitima defesa preventiva (BARROS-
PLATIAU & VIEIRA, 2006: 181-4).2%

Segundo os commentaries ao projeto da ILC, submetido a AGNU, em 2001 (52
Sessdo), o termo “necessidade” (état de nécessité) é utilizado para “denotar casos
excepcionais onde o unico meio de um Estado salvaguardar um interesse essencial

ameagado por um grave e iminente perigo €, naquele momento, ndo realizar uma outra

208 Nesse sentido encontram-se as argumentacdes em variados casos nas cortes internacionais, como o
Pacific Fur Seals Arbitration (1980), o Gabcikovo-Nagymaros Project (1997) e o Construction of a Wall
(2004).
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obrigacdo internacional de menor peso ou urgéncia do que a acdo que foi cometida.”
(traducdo livre do autor). Conforme listou o documento, além de excepcional, a
necessidade diferencia-se de outras situacdes em que haja o consentimento do pais que
sofreu a intervencao (art. 20), da legitima defesa (art. 21), das contramedidas (art. 22),
por ndo ser dependente de conduta anterior daquele Estado. Diferentemente do instituto
da “forga maior” (art. 23), o estado de necessidade ndo envolve conduta involuntaria ou
coagida, e do “distress” (art. 24), na medida em que um agente, em nome do Estado,
“(...) has no other reasonable way, in a situation of distress, of saving the author’s life

or the lives of other persons entrusted to the author’s care .

Talvez o caso mais emblematico de intervencdo ambiental recente com base no
estado de necessidade tenha sido o do navio petroleiro liberiano Torrey Canyon (1967),
bombardeado pela Gra-Bretanha por representar grave risco de contaminacdo de dleo
nas costas britanicas. Apo6s diversas tentativas de solugcdo para a catastrofe que se
anunciava, o governo britanico decidiu bombardear a embarcacdo no intuito de eliminar
0 petréleo remanescente no interior do navio. A Inglaterra ndo buscou justificar seu ato
legalmente, porém apontou uma situagdo de perigo real e iminente extremo no intuito de
conduzir a acdo. O caso resultou no inicio das negociagdes para a assinatura de um
acordo permissivo de intervencdes do género em tais casos excepcionais (International
Convention relating to Intervention on the High Seas in Cases of Oil Pollution

Casualties). 2%

Analisando de forma mais detida o estado da necessidade, conclui-se que o
principio condiz com a pratica estatal no que concerne a situacdes de desastres
ambientais e a “necessidade” de intervencdo em &reas transfronteiricas, embora, em
paralelo a situacGes de legitima defesa, tenha sido utilizado pelos Estados para justificar
variadas situacdes que nao condizentes com o sentido genuino oferecido pelo legislador
internacional. Na literatura, a ideia de intervencao por necessidade tem, por essa razao,
sido altamente controversa e submetida a condicionantes estritas. Desde o século XI1X,
quando a doutrina da necessidade ganhou mais visibilidade por sua associacdo com

“direitos fundamentais dos Estados”, passou a ser vista de forma negativa ao ser

29 Cf. “The Torrey Canyon”, “white paper” publicado pelo Governo do Reino Unido. 3246, London,
H.M. Stationary Office, 1967.

210



estendida ao direito internacional em razdo dos abusos cometidos pelas nacOes

imperialistas.”'

Por fim, surgem, ainda, davidas a respeito da aplicacdo da R2P em casos de
desastres ambientais. Consideramos ndo ser viavel falar em R2P em situacOes previstas
por esta pesquisa para casos de catéstrofes que envolvam as obrigagdes positivas. Se
tomarmos o sentido original do conceito como base de justificativa para intervencdes
verdes por parte do Estado-vitima de dano originario em territério contiguo ao seu, para
salvaguarda populacional em desastres ambientais, incorremos em inadequagéo
terminoldgica e epistemoldgica. A responsabilidade de proteger a populacdo é do
préprio Estado contra o qual a comunidade internacional requer para Si,
subsidiariamente, sua protecdo, em seu territorio e por inacdo ou impossibilidade de
protegé-la. Caberia falar em R2P se o Estado interventor ndo cumprisse sua obrigacao
positiva de proteger sua populacdo. Ainda assim, a extensdo da R2P para questfes

ambientais é um debate extremamente polémico e controverso.

Tomemos eventual aplicabilidade do conceito nas consequéncias do ciclone
Nargys, em Myanmar, para visualizar a situagdo, revestida de caracteristicas
interessantes que parecem nao se adequar a analise em apreco do acidente nas centrais
nucleares de Chernobyl e Fukushima-Daiichi. Naquele contexto especifico, a invocacao
da R2P pela comunidade internacional teve origem na inabilidade da junta militar
birmanesa (portanto o préprio Estado) de ndo aceitar a assisténcia oferecida, o que
resultou na demanda do governo francés junto ao CSNU, para que interviesse em favor
da entrega de auxilio humanitario sem o consentimento de Myanmar, portanto uma

situacdo diversa dos institutos até aqui demonstrados.

Em um questionamento preliminar, deve-se considerar também que a R2P,
conforme visto anteriormente, ainda ndo adquiriu consenso normativo expressivo na

comunidade internacional, tanto em relacdo a sua aplicabilidade, quanto em sua pratica

219 Os elementos condicionantes do estado de necessidade sdo dignos de uma analise mais detida. O
primeiro elemento, exposto no §1°, diz respeito & essencialidade do interesse a ser resguardado e ao
critério de gravidade e iminéncia do perigo. Segundo o Commentaries... (idem, pg. 83): “The extent to
which a given interest is “essential” depends on all the circumstances, and cannot be prejudged. It
extends to particular interests of the State and its people, as well as of the international community as a
whole. Whatever the interest may be, however, it is only when it is threatened by a grave and imminent
peril that this condition is satisfied. The peril has to be imminent in the sense of proximate. ”
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(RAFFELSEDER, 2011: 43-46). Sua aplicabilidade é posta em ddvidas por razBes
politicas. Enquanto em outros mecanismos codificados a dificuldade advém de uma
eventual extrapolacdo do sentido inicialmente atribuido pelo DI, que lhe confere a
legalidade (e legitimidade), questiona-se ainda a efetividade da R2P como uma “norma
emergente”. Uma das raz0es encontra-se na natureza do Sl, largamente dividido entre as
nacOes desenvolvidas, proprietaria dos meios e recursos do uso da forca, e as nagGes
menos favorecidas e crescentemente dependentes daquelas para manutengédo da prépria

seguranca em um globo caracterizado por incertezas politicas e militares.

Haacke (2009:160) enfatiza que a implementacdo pratica da R2P torna-se
problematica na medida em que as na¢bes em desenvolvimento receiam que as nacoes
ocidentais intervenham sob a justificativa do humanitario somente “no papel”. Se
considerarmos a lacuna deciséria que envolve paises emergentes no processo de
definicéo das decisdes sobre quando e como intervir, tal receio torna-se mais forte.”!* Se
considerarmos 0 mundo composto por paises interventores e paises alvos potenciais,

esse receio torna-se compreensivel.

Diante de tantas incertezas com relacdo a terminologia a ser empregada em
situacbes de desastres ambientais e intervencdo para defesa da propria populacédo e
territério, propomos que, em eventos similares com caracteristica peculiares de
acidentes de efeitos transfronteiricos, melhor sejam aventados 0s principios
relacionados as obrigacdes positivas (e o proprio termo como empréstimo do DH), de
modo a justificar as intervencGes verdes, para além de conceitos desgastados, como
intervencdo humanitaria, e inadequados, como legitima defesa e necessidade. Em
exercicio de sistematizacdo e reflexdo, propomos a analise da tabela (6.1) abaixo, que

buscou agrupar sequencialmente as caracteristicas de cada conceito:

211 Considerando-se especificamente a questdo dos quatro crimes aprovados para a efetiva utilizacdo da
R2P, Edward Luck (2009) avalia que ndo se poderia extrapolar assim para outros eventos a R2P,
enquanto o SG Ban Ki-moon exortou seus defensores a tratar o caso em tela como uma crise humanitaria,
0 que corresponderia a se conceber desastres ambientais como tema relacionado aos limites conceituais
da SH, sem ultrapassa-la no tocante a instrumentalizagao (leia-se, uso da forga por meio da R2P). Ban Ki-
moon desvela, portanto, a discrepancia de opinides entre analistas e juristas sobre a real extensdo do
conceito e sugere uma digressdo conceitual aos anos 1990, quando a securitizacdo ambiental dava seus
primeiros passos.
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Tabela 6.1: Excludentes de llicitude — Modelo Comparativo

LEGITIMA DEFESA

sAtaque a bem tutelado

eDireito inerente

eAgressao Injusta

eAcdo individual ou coletiva
eAgressao de origem tecnoldgica
*Repulsa contra agressao

sAtaque Armado

sAtual

*Meios proporcionais

eCritérios objetivos de determinacdo
(existéncia do dano)

eConsciéncia da ilicitude

sCodificada - art 51 CNU

ESTADO DE NECESSIDADE

eConflito de interesses

*Ex post facto

eAgressao Injusta inexistente

eAgressao com fonte irracional ou natural
eAcdo individual

*Grave e Iminente

sDever legal inexistente de enfrentar o perigo
eCritérios subjetivos de determinacdo
(iminéncia do dano)

eConsciéncia da ilicitude

eCodificado - art. 25 LRI

OBRIGACOES POSITIVAS

sAtaque a bem tutelado

eDever inerente

eAgressao Injusta inexistente

eAgressao de origem tecnoldgica ou natural
eAcdo individual

eAtual ou Iminente

eDever legitimo de enfrentar o perigo

eCritérios objetivos de determinacdo
(existéncia do dano)

sConsciéncia da ilicitude

*Nao codificado
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As justificativas de intervencdo na situacdo descrita foram divididas em trés
grupos, que contém as caracteristicas de cada instituto. A lista de caracteristicas nao é
exaustiva, mas busca traduzir fielmente, de acordo com as observacdes que lhe séo
pertinentes na pratica das intervengdes e na doutrina juridica, os mecanismos da
legitima defesa, do estado de necessidade e uma proposta de transposi¢do conceitual de

“obrigacOes positivas” aplicadas aos casos especificos de desastres ambientais.

De modo geral, a legitima defesa e as obriga¢Ges positivas conjugam entre si a
referéncia a um bem tutelado pelo Estado, nesse caso a integridade territorial e sua
populacdo. Enquanto na legitima defesa ha um ataque voluntario ao bem, nas
obrigac@es positivas ha uma agressao sem dolo. No estado de necessidade, por sua vez,
reconhece-se um conflito de interesses em jogo, pois a defesa de um corresponde a
perda do bem de outro, portanto um jogo de soma zero.

Uma das diferencas fundamentais entre os mecanismos em andlise refere-se a

substancia da agressao,**

pois define a reacdo do Estado-interventor. A legitima defesa
se distancia da necessidade e das obriga¢des positivas por conter uma agressdo injusta e
consciente, nos moldes do artigo 51 da Carta da ONU (ataque armado). Os outros dois
mecanismos ndo contém agressdo, e sim um fator natural ou um acidente tecnolégico,
cujas consequéncias seriam oriundas de um ato culposo, provavelmente jamais doloso,
pelas proprias caracteristicas do acidente. Caso doloso, poder-se-ia aventar um ato de
agressdo, distanciando-se, assim, da naturalidade dos desastres e constituindo um ato de
guerra em ameaca a paz e a seguranca internacional, justificando a intervencdo pela

legitima defesa.

Esta Gltima observacdo traz a discussao a precedéncia do direito ou da obrigacdo
dos trés mecanismos. No ponto em que o préprio artigo 51 afirma que “(...) Nada na
presente Carta prejudicara o direito inerente de legitima defesa individual ou coletiva

no caso de ocorrer um ataque armado contra um Membro das Nacbes Unidas”

212 \ale notar que, para os critérios da pesquisa, nio diferenciamos “dano” de “agressdo”, pois sao
conceitos interconectados. Um dano advindo de um acidente nuclear com efeitos transfronteiricos
constitui uma agressdo, ainda que ndo seja um ataque armado. Todo ataque armado gera uma agressdo ao
territdrio, mas nem toda agressdo, que cause um dano, constitui um ataque armado. Na situacdo de
desastres transfronteiricos por razdes tecnoldgicas, como 0s acidentes nucleares, geram danos (uma
agressao), mas ndo se apresenta como um ataque armado para caracterizar uma potencial invocacdo da
legitima defesa, pautada no artigo 51 da Carta da ONU.
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(destaque nosso), tal ilacdo encerra em si um enunciado que antecede o préprio fato e
que se relaciona ao direito a autopreservagdo dos Estados. Diferentemente da legitima
defesa, o estado de necessidade deve ser considerado um direito adquirido ex post-facto,
na medida em que inexiste um direito inerente a necessidade, devendo o fato que
originou a reacdo do Estado ser analisado caso a caso, de acordo com critérios
previamente estabelecidos. As obrigagdes positivas, para além de um direito inerente
(legitima defesa) e um direito adquirido “ex post-facto” (necessidade), correspondem a
um “dever inerente” proprio da soberania como responsabilidade, que recai sobre o

Estado que sofre o dano e a comunidade internacional de forma subsidiéria.

Um outro diferenciador diz respeito ao agente ou causa da agressao, se estatal,
tecnoldgica, natural ou irracional. Podemos afirmar que a legitima defesa ocorre

® enquanto o estado de

mediante agressdes de natureza estatal e tecnoldgica,?
necessidade tem uma fonte irracional ou natural. As obrigacdes positivas referem-se a
desastres naturais e tecnoldgicos, decorrentes da agdo humana em regides
transfronteiricas ou suficientemente proximas para causar danos nos territdrios de

estados vizinhos.

Quanto ao aspecto temporal, o DI silencia com relacéo a legitima defesa. Sobre a
necessidade, acrescenta ao perigo a ser combatido os adjetivos “grave” ou “iminente”.
Quando trata da legitima defesa, o projeto da CDI/ONU sobre Responsabilidade
Internacional dos Estados, em seu artigo 21, remete-nos a Carta da ONU, que prolonga
a acdo de defesa até que “o Conselho de Seguranca tenha tomado as medidas
necessarias para a manutencdo da paz e da seguranca internacionais.” Pode-se supor
que a legitima defesa deve ser atual, apesar das crescentes divergéncias, ja discutidas
supra, com relacdo aos novos desafios internacionais que preconizam a existéncia de
um direito a autodefesa “preemptiva”. Nas obrigac@es positivas, propomos o critério da
gravidade e atualidade, pois o desastre ambiental encontra-se em andamento e seus

efeitos se fazem sentir na regido transfronteiriga.

Os critérios de determinacdo da iniciativa obedecem a uma ldgica dicotémica

objetiva-subjetiva. Enquanto a legitima defesa e as obrigagdes positivas sao

23 A agressdo na legitima defesa, para critério desta pesquisa, é considerada de forma restritiva, havendo
assim uma repulsa do Estado interventor contra um ataque armado. Essa acdo podera ser individual e/ou
coletiva, enquanto no estado de necessidade e nas obrigagdes positivas ha de se falar em uma resposta
individual a agressfes ou ocorréncias que ndo as armadas.
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determinadas de forma objetiva, pois devido a atualidade do perigo ndo ha margem para
decisbes, no estado de necessidade, em virtude da iminéncia do fato, o processo
decisorio é apreendido de forma subjetiva, de acordo com a escolha e preferéncias do
Estado-interventor. O critério de iminéncia é largamente criticado entre os autores que
tratam do tema, devido & sua indefinicdo quanto a realidade objetiva e empirica. Como
visto acima, a no¢do de “prevencdo” ou “preemptividade” ndo é largamente aceita,
quando se correlaciona ao instituto de legitima defesa. Um fato que ainda ndo ocorreu

pode tornar-se uma realidade pela escolha equivocada do agente.

Um dos pontos ndo mencionados anteriormente relaciona-se ao “dever” de
conter a agressdo. Defendemos na proposta das obrigacGes positivas relativas a
catastrofes que o Estado tem um dever legitimo de conter o dano, em razdo dos
preceitos da soberania como responsabilidade. Uma questdo em aberto seria conhecer as
consequéncias da inagdo do Estado, em eventual negligéncia de sua prerrogativa
originaria. Abre-se margem para uma extensdo do conceito de R2P e para a comunidade
internacional, subsidiariamente em nome do Estado-negligente, atuar no territério de
outro Estado onde ocorreu a catastrofe, pautado no preceito de seguranca coletiva
prescrito na Carta da ONU? Em outros termos, a comunidade internacional poderia
intervir em um Estado-terceiro (fonte do dano) para salvaguardar vidas em um Estado-
omisso (vitima do dano)? Séo questionamentos que ultrapassam o objetivo da pesquisa,
mas que ndo merecem ser descartados, tendo em vista o avancar do direito internacional

e das relacBes internacionais, considerando o tema da intervencao.

Em um plano mais pratico da discussdo relacionado diretamente ao escopo da
pesquisa, a aplicacdo da doutrina da necessidade relacionada as intervencGes merece
especial consideracdo neste capitulo, por ser bastante préximo das obrigacfes positivas,
mas sem com ela se confundir. Romano (1999) e Bradford (2004) vém discutindo se a
necessidade apresenta-se ndo somente nas discussdes juridicas e académicas, mas
também na jurisprudéncia a respeito, como um complemento ou uma “alternativa” ao
instituto da legitima defesa. Tal duvida viria em razdo de sua inadequagdo como
elemento explicativo do uso da forca nas Ultimas décadas, com a “desatualizacdo” do
prescrito no artigo 51 da Carta da ONU e com os novos desafios que afetam a sociedade

internacional, como terrorismo e desastres ambientais.
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Sobre esse aspecto, e considerando a questdo das novas ameacgas oriundas do
terrorismo internacional, especificamente, Agius (2006: 55-56) considera que, a luz da
existéncia do problema e do estado atual de incertezas, seria duvidoso se o Estado
pudesse identificar o uso da forca fora do ambito da Carta da ONU, sem violar
principios de jus cogens de ndo utilizar meios ndo prescritos no DI. O mecanismo da
necessidade como alternativa também parece indefensavel em tais situagdes de siléncio
da Carta quanto a extensdo da legitima defesa. No entanto, h4 uma tendéncia de se
considerar a “necessidade” como complemento ao instituto de legitima defesa naqueles
casos como uma “valvula de escape” (safety valve), tendo em vista que a Carta ndo
prevé medidas preventivas para conter situacdes difusas de perigo na ordem global

contemporanea.?'

Para além das implica¢des juridicas, as consequéncias politicas da extensdo da
ideia de obrigac@es positivas para o tema ambiental perpassam as analises mais realistas
e conservadoras dos Direitos Humanos, por toda a evolucdo conceitual da tematica da
SH, em suas multiplas vertentes. Ao tratarmos do conceito genuino de obrigacGes
positivas, em paralelo aos mecanismos da legitima defesa e do estado de necessidade,
devemos também analisar o tema de forma mais politica, ultrapassando as meras
justificativas legais positivadas das intervencbes. Esse esfor¢co analitico visa
complementar a busca pelo entendimento de nuances mais praticas para nosso objeto de

pesquisa, nem sempre em consonancia com as prescri¢des reconhecidas pelo DI.

Ao traspassar o0s institutos da legitima defesa e do estado de necessidade no
intuito de compreender conceitos ndo codificados, embora intrinsicamente relacionados

e ndo menos legitimos de uso da forca, as implicagfes politicas envolvem o nivel

24 Essa situagdo de se utilizar o argumento da “necessidade” com o fim de traspassar argumentos
baseados na legitima defesa, quando o elemento do mecanismo (ataque armado) ndo se fizer presente, ndo
é tdo recente, e ganhou forca apds decisdo da ClJ, delimitando o sentido literal do instituto, no caso
Nicardgua vs Estados Unidos, de 1986, a respeito de alegadas atividades paramilitares pelos norte-
americanos contra o governo nicaraguense (1981-1984), cujo mérito da causa fundamentava-se em
matéria concernente ao uso da forga e da legitima defesa. A Corte fundamentou sua decisdo no critério de
que para tal justificativa seja viavel, o Estado-vitima demonstre evidéncias de “ataque armado”. Avaliou
igualmente que os Estados, ao agirem sob legitima defesa conforme autorizado pelo artigo 51 da Carta da
ONU, deveriam reportar imediatamente ao Conselho de Seguranca, o que ndo havia sido feito até aquele
momento pelo governo norte-americano. (FRANCK, 2002:60-63). Ao delimitar o sentido tradicional e
costumeiro de ataque armado, a Corte abriu espago para que a legitima defesa se tornasse “obsoleta”
como fundamento para o uso da forga em situagdes que ndo envolvam os critérios especificos do artigo
51, fazendo com que os Estados avaliassem utilizar-se de outras classificagdes, como o estado de
necessidade, como tudo aquilo que ndo envolva “ataques armados”, como os desastres ambientais.
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sistémico das relacdes internacionais. Ha de se reconhecer aqui um processo evolutivo-
conceitual de intervencdo humanitéria, sob os principios basilares de SH, para alcangar
a nocao mais refinada e consensual de R2P. Na area ambiental, a exemplo dos Direitos
Humanos, o avanco do debate sobre as intervengdes (verdes) tem sido gradual e
relativo, alcangou o arcabougo conceitual da area de forma timida, mas ndo se encontra

plenamente discutido.

6.5 As Obrigacdes Positivas: de Chernobyl a Fukushima-Daiichi

De modo a pautar a discussao que segue, de se saber se 0 acidente da central
nuclear de Chernobyl pode ser analisado sob as lentes das obrigacGes positivas,
propomos um exercicio de reflexdo sobre o acidente, que, em larga medida, terad
similitudes com o acidente na central nuclear de Fukushima-Daiichi. Na anélise,
seguimos as orientaces metodoldgicas da pesquisa e propugnamos as obrigacdes
positivas como uma diretriz, um principio e uma proposta conceitual viavel (extensao
da PIPH) de que emana uma justificativa para eventual intervencdo estatal em casos
especificos de desastres ambientais transfronteiricos com graves danos, como
consequéncia da inadequacgdo conceitual-terminoldgica da legitima defesa e do estado
de necessidade. No ambito politico, a discussdo adquire novos contornos, pelas
peculiaridades do contexto internacional em que ocorreu o acidente da usina nuclear de

Chernobyl.

Uma analise que considere tdo somente aspectos de seguranca e poder, descarta
a priori qualquer esforco analitico mais efetivo de se conhecer a possibilidade de
intervencdes de Estados menos favorecidos sobre poténcias nucleares, pela prépria
natureza da logica realista das relagfes internacionais. Em um contexto mais complexo,
mesmo em situagdes onde a multiplicidade dos atores tenha favorecido o processo de
regionalizacdo, ndo ha de se falar em intervengdes contra Estados militarmente mais
fortes, ou sob a protecdo de uma poténcia, como no caso do Japdo, protegido pelos
EUA. Como este trabalho de tese se propbe a analisar as intervencdes verdes em
situacOes ndo-ficticias, um esforco para enquadrar eventual reagdo dos paises limitrofes

na classificacdo de obrigacBes positivas proposta faz-se necesséario, sem considerar
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aqueles limitantes que na realidade empirica certamente impediriam a interferéncia do

ente estrangeiro.?*®

Neste capitulo da tese, mais analitico do ponto de vista das relagdes
internacionais, sera dada prioridade para um estudo das obrigacdes positivas com lentes
da politica internacional, buscando-se avaliar se 0 mecanismo poderia ser mais bem
aceito para justificar intervencbes em casos de desastres ambientais. Conforme
apontado em outra oportunidade, a legitima defesa e o estado de necessidade, no &mbito
juridico, e a R2P, no politico, tendem a ser inadequados como justificativas de
intervencbes nessas situacdes, além de extrapolar significativamente os sentidos
tradicionais que Ihes foram conferidos pelo DI. Pretende-se aplicar a seguir 0s conceitos
e principios basilares, longamente explorados no decorrer da pesquisa, para “reabrir” a

discussdo desse tdpico polémico e apaixonante.

O acidente na central nuclear de Chernobyl, em plena Guerra Fria, representa
uma situacdo a primeira vista anacronica que, em uma analise ou revisdo literaria sobre
o0 periodo, ndo retrata genuinamente o moderno sistema securitario ambiental. Visto
naquela época sob a Otica neorrealista, predominantes nas explicacbes sistémicas da
disciplina das RI, quando conceitos como SH ainda eram uma utopia (nem tao) distante
nos ambitos académico e politico, o acidente teria sido um caso classico de aplicacao
das obrigacOes positivas, por enquadrar-se efetivamente no campo conceitual que

retratamos.

Logo ap6s a catastrofe, autoridades soviéticas buscaram encobrir informacdes
sobre a real gravidade da crise e sobre a eventual vulnerabilidade de sua capacidade
nuclear.?*® Confrontada com estatisticas independentes sobre o nivel de radioatividade

215 Aponto nesse sentido a reacdo da ex-Unido Soviética, no contexto da Guerra Fria, a uma intervenco
por um dos paises limitrofes a Ucrénia, para buscar conter os danos resultantes da catastrofe nuclear que
se seguiu ao acidente em Chernobyl. Seria idealmente desproporcional a intervencéo estrangeira em uma
poténcia militar como a URSS da época. N&o se pode descartar que, durante o acidente, as autoridades
soviéticas chegaram a permitir, apesar de protestos, que somente representantes de organizagdes como a
OMS, a AIEA e o CICV, além de poucos paises satélites afetados, tivessem acesso as areas mais criticas
afetadas pela radiag8o nuclear.

216 Os créditos dos paragrafos sobre o acidente nuclear de Chernobyl pertencem & World Nuclear
Association (http://www.world-nuclear.org/), relatério “Chernobyl Accident 1986”, detalhado estudo
sobre os fatos envolvendo o acidente. Website da Agéncia Internacional de Energia Atémica (AIEA) -
http://www.iaea.org/ e arquivo de “New York Times”, com vasto material da época,
http://topics.nytimes.com/ (acesso em 10/08/2013)
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na atmosfera, principalmente de institutos de paises como a Suécia, as autoridades da
URSS assumiram gradualmente a amplitude do acidente. Causou consternacdo a época
o nivel de desconhecimento sobre o acidente entre as populac@es afetadas na Europa

(como Franca e Espanha), ainda semanas ap6s o ocorrido. %/

O acidente nuclear foi resultado da obsolescéncia dos reatores utilizados na
planta da central nuclear e de sérios equivocos humanos praticados por seus operadores.
Foi também consequéncia do isolamento da URSS no periodo da Guerra Fria e da
auséncia, no Leste Europeu, de padrdes de seguranca mais elaborados. O Complexo
Nuclear de Chernobyl encontra-se a 130 km ao norte da capital ucraniana (Kiev) e a
somente 20 km da fronteira com a Bielorrussia (fig. 6.10). A central nuclear consistia
em quatro reatores modelo RBMK-1000 (fig. 6.11), produzidos com tecnologia
soviética, utilizando-se de combustivel de didxido de uranio intensamente enriquecido
(2% U-235), e construidos entre os anos de 1970 e 1983. Duas unidades adicionais

estavam em construcdo na época do acidente.

217 A catéstrofe levou a AIEA a promover projetos de acordos, antes fortemente repelidos pelas poténcias
nucleares, entre eles uma convencao versando acerca da pronta notificacdo por parte dos Estados a AIEA
e aos paises diretamente afetados por um acidente nuclear. Outra convencdo formulou diretrizes de
auxilio e o limite temporal a que os Estados causadores e afetados pelo incidente deveriam seguir. Para
Le Prestre (idem: 387), as consequéncias de Chernobyl afetaram também um outro aspecto da seguranca
nacional dos paises detentores de armamentos nucleares, que chegaram a insistir, como os Estados
Unidos, a que suas instalagfes nucleares ndo fossem alvo da convencéo sobre notificacdo. O autor aponta
para um desdobramento marcante, ap6s o desmantelamento da ex-Unido Soviética com o final da Guerra
Fria e & acessdo da Ucrania como nagéo independente, no que se refere a utilizagéo do perigo potencial de
possuir artefatos nucleares em seu territorio como um “trunfo” nas negociagdes multilaterais. Com esse
propdsito, 0 governo ucraniano buscou barganhar com os paises ocidentais de modo a compensar 0s
custos associados a necessidade de se reforcar a seguranca e o fechamento da central nuclear de
Chernobyl.
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Fig. 6.10: Area do entorno da central nuclear de Chernobyl
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Fig. 6.11: Modelo de Reator na Usina de Chernobyl
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Fonte: www.world-nuclear.org (acesso em 10/02/2014)

Na regido do Complexo, um lago artificial de 22 km? havia sido edificado,
préximo ao rio Pripyat, tributario do Dniepr, para fornecer agua para resfriamento dos
reatores (fig. 6.12). Na fronteira com a Bielorrissia, a area onde foi instalada a central
nuclear se caracterizava pela baixa densidade populacional, mas na cidade de Pripyat
habitavam cerca de 50 mil individuos e, na cidade de Chernobyl, a apenas 15 km do
complexo, outros 12.500 habitantes. A populagdo totalizava em torno de 130.000

habitantes em uma circunferéncia de 30 kmz2 radiano do Complexo Nuclear.

No fatidico dia 26 de abril de 1986, antes do desligamento rotineiro de um dos
reatores, a equipe de operadores preparou um teste com o objetivo de determinar o
tempo necessario para que as turbinas suprissem energia para as bombas principais de
circulacdo, ap6s uma queda no suprimento de energia elétrica. O teste ja havia sido
realizado anteriormente, com a finalidade de pesquisar a reacdo do reator diante de

inovacdes tecnoldgicas. Durante as operacGes, a interacdo entre a energia de alta
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temperatura e os mecanismos de resfriamento levou a uma fragmentacéo energética e ao
aumento incontroldvel da pressdo no interior das turbinas. A pressdo excessiva
danificou parcialmente a placa de 1000 toneladas que cobria o reator, rompendo a
canalizacdo de energia e deixando sem controle os aparelhos de ajuste. Duas explosdes
seguiram-se rapidamente e liberaram na atmosfera material radioativo oriundo do
processo de fissdo nuclear. Dois operadores morreram na hora em consequéncia da
explosdo. Cerca de 300 toneladas de grafite e energia causaram incéndios responsaveis
por dispersar no meio ambiente uma alta concentracdo de material radioativo (um total
de 14 EBq, um multiplo de “becquerel”, unidade radioativa, em linguagem técnica).
Nos dias imediatos ao incidente, aproximadamente 5000 toneladas de boro, dolomita,
areia e fagulhas foram despejadas de helicopteros no local, na tentativa de conter as
chamas e limitar a quantidade de particulas radioativas ainda sob o risco de alcancar a

atmosfera.

O acidente no Complexo Nuclear de Chernobyl resultou no maior despejo de
material radioativo de que se tem noticia e durou cerca de 10 dias, a contar do momento
da exploséo do reator. Dois materiais altamente radioativos, em especial o0 iodo-131 e o
césio-136, foram particularmente significantes para as doses de radioatividade
despejadas no ar. O episddio constituiu um desastre social e econdmico irreparavel para
parcelas consideraveis das populacdes da Bielorrissia, Russia e Ucrania. A nuvem
radioativa pode ser verificada na Escandindvia e em outras partes da Europa (PAINE,
1987). O nimero exato de mortes ainda hoje é desconhecido, mas imediatamente ap6s o
acidente, cerca de 30 agentes de equipes de seguranca e bombeiros morreram em
consequéncia da contaminacdo. Os efeitos demograficos foram notaveis. A cidade
funcional de Pripyat, morada dos operadores da usina e seus familiares, teve de ser
evacuada (45.000 residentes), e habitantes em um raio de 30 km do acidente realocados
(120.000 individuos).
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Fig. 6.12: Imagem de satélite da area atingida pelo acidente

Fonte: NASA Earth Observatory (http://www.earthobservatory.nasa.gov/)
Acesso em 14/01/2014
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Fig. 6.13: Efeitos do acidente na central nuclear de Chernobyl

Fonte: www.ap.org/ (Associated Press)

Os efeitos do acidente de Chernobyl podem ser mais bem visualizados caso se
considerem quatro fases do momento da explosdo do reator. Em um primeiro estagio, o
dia da explosdo (26 de abril de 1986), houve uma descarga mecanica que liberou larga
quantidade de energia radioativa. Os radionuclideos liberados eram compostos, nessa
fase, de produtos de fissdo contidos na energia produzida, com nuclideos enriquecidos

de elementos volateis como iodo, tellrio e césio.

Uma segunda fase, que durou cerca de cinco dias, entre 27 de abril e 1° de maio,
fase de diminuicdo da liberacdo inicial, correspondeu a 1/6 da média de descarga de
material radioativo do dia “zero”, momento da explosdo. Ainda nesse periodo teve
continuidade os trabalhos de deposicdo de material para conter a proliferagcdo de gases
decorrentes da explosdo, cerca de 5.000 toneladas, composto basicamente de boro (40
tn), dolomita (800 tn), argila e areia (1.800tn), e chumbo (2.400 tn). A quantidade
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expressiva de chumbo depositado no reator, para evaporar posteriormente com o calor
no nucleo, foi considerada o responsdvel por expressiva ocorréncia de problemas
médicos apds o acidente, principalmente em criancas (GINZBURG & REIS, 1991: 32-
40).

Em um terceiro estagio, houve uma reativacdo das liberacGes de radiacdo na
atmosfera, entre os dias 6 e 9 de maio, alcancando cerca de 70% do nivel encontrado no
estagio inicial do acidente. Especialistas soviéticos atribuiram o retorno da liberagédo do
material radioativo a possivel reigni¢do de energia residual, por conta do calor liberado
e ainda existente no nucleo do reator, assim como a carbonizacdo de didxido de uranio,
facilitando a fuga de produtos resultantes da fissdo nuclear. A quarta e Gltima fase, a
partir do dia 10 de maio, caracterizou-se por um acelerado decréscimo das taxas iniciais
de liberacdo de material, em razdo da introducédo de nitrogénio liquido nas valvulas do

reator e uma segunda leva de deposicéo de produtos para conter o vazamento.

Nos dez dias que seguiram a explosdo inicial, formou-se um rastro de
radioatividade em forma de nuvem que alcancou diversos paises nas direcdes oeste e
norte, conduzidos pela forca do vento. Segundo dados do relatério NUREG-1250, de
1988, elaborado pela Comissdo Regulatoria Nuclear dos Estados Unidos (USNRC),
niveis de radiagdo em direcdo ao norte da Ucrania, nas proximidades da Bielorrussia e
de partes da Escandinavia, em distancias de 5 a 10 quildmetros e uma altitude de 200
metros, alcancaram cerca de 1.000 mR por hora (unidade de radiacdo absorvida), no dia
27/04, e 500 mR, em 28/04. Areas da Polbnia passaram também a presenciar
radioatividade, em uma dispersdo progressiva que atingiu o Reino Unido, por volta do
dia 02, e o sul da Europa, em paises como Alemanha, Itélia, Grécia e o Leste Europeu,

até dispersar no oceano Atlantico, nos dias que seguiram.
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Tabela 6.2: Liberacao total de material radioativo do acidente de Chernobyl (1986)

Porcentagem
Elemento Meia-vida (dias) Inventario (MCi)l liberada
Kr-85 ...... 3,930 0.89 100
Xe-133..... 5.27 46 100
1-131 ... 8.05 35 20
Te-132 ..... 3.25 8.6 15
Cs-134 ... 750 5.1 10
Cs-137 ..... 1.1x104 7.8 13
Mo-99 ...... 2.8 130 2.3
Zr-95 ...... 65.5 119 3.2
Ru-103 ..... 39.5 111 2.9
Ru-106 ..... 368 54 2.9
Ba-140 ..... 12.8 78 5.6
Ce-141 ... 325 119 2.3
Ce-144 ..... 284 86 2.8
Sr-89 ...... 53 54 4.0
Sr-90 ...... 1.02 x 104 5.4 4.0
Np-239 ..... 2.35 3.4 3
Pu-238 ..... 3.15 x 104 0.027 3
Pu-239 ..... 8.9 x 106 0.023 3
Pu-240 ..... 2.4 x 106 0.032 3
Pu-241 ..... 4,800 4.6 3
Cm-242 .... 164 0.7 3

1 Calculado conforme prescrito por especialistas soviéticos

Fonte: International Nuclear Safety Advisosy Group. Agosto, 1986, GLC (SPL.I)/3 AIEA in:Report
NUREG-1250 rev. 1, U.S. Government Printing Office, Washington, DC, 1988. (traducdo livre do autor)

Os efeitos do acidente de Chernobyl para a saide das populagdes envolvidas e
para 0 meio ambiente ainda sdo correntemente avaliados e objeto de grandes
controvérsias (RAMANA, 2006:1743-4). Estima-se que ao menos 6000 individuos
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foram envolvidos diretamente como “liquidators” para conter a propagacao do acidente
e nos trabalhos de limpeza e acGes de emergéncia, sendo os mais afetados (NEA, 2002).
Diversas organizacGes intergovernamentais, pressionadas pelos paises europeus,
envolveram-se diretamente ou indiretamente no caso. Em 1989, a OMS expressou
preocupacdo de que estudos cientificos sobre o acidente poderiam estar equivocados,
tendo em vista o acesso duvidoso da comunidade académica a informagGes médicas pré-
acidente, fornecidas por autoridades ucranianas a época. Por dois anos (1990-91), uma
equipe multinacional composta de 200 especialistas, sob a coordenacdo da Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA), realizou um estudo compreensivo sobre as
consequéncias radioldgicas e ambientais do acidente de Chernobyl.

Pesquisas subsequentes, baseadas em registros nacionais ucranianos, russos e
bielorrussos, apontaram para um milh&o o ndmero de individuos direta e indiretamente
afetados pela radiacdo nos anos seguintes, com larga deteccdo de cancer de tiredide. O
Comité Cientifico das NacBGes Unidas sobre os Efeitos da Radiacdo Atémica
(UNSCEAR) informou que a dose de radiacdo media devido ao acidente, absorvida
diretamente por individuos em areas de controle estrito, entre 1986 e 2005, foi de 31
mSv (unidade usada para dar uma avaliagcdo do impacto da radiagdo ionizante) sobre os
seres humanos. Embora informac6es exageradas tenham sido publicadas nos ultimos
anos sobre estimativas do numero real de mortes, a propria UNSCEAR reconheceu a

imprecisdo dos dados e uma caréncia de base cientifica.
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Fig. 6.14: Mapa de deposicéo de radionuclideos
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Um trabalho progressivo foi realizado pela comunidade internacional com o
objetivo de encerrar as atividades da central nuclear, o que ocorreu em dezembro de
2000, ao se desativar o ultimo reator. Na década de 1990, cerca de US$ 400 milhdes
foram despendidos no intuito de incrementar a seguranca dos reatores remanescentes,
apo6s o encerramento das operagOes dos reatores 1 e 2. Os trabalhadores do complexo
foram realocados para a cidade de Slavutich, a 30 km da planta, devido a evacuagéao
completa de Pripyat. Ap6s o anuncio, em 1995, do encerramento de dois outros
reatores, assinou-se acordo entre Ucrania e paises do G7 para conducdo da operacdo. O
reator 4, responsavel pelo acidente, encontra-se hoje envolto em uma capa protetora de
concreto. Um novo projeto, conhecido como “New Safe Confinement” (NSC), devera
ser concluido até 2016. A construcdo hermeticamente selada permitira que engenheiros
desmantelem a estrutura do Complexo remanescente de 1986 e capacitara a remocao de

materiais radioativos com a menor utilizacdo possivel de recursos humanos.

Passados quase trinta anos da catastrofe, pode-se questionar o que se aprendeu
com o acidente e quais suas consequéncias para as politicas publicas sobre energia
nuclear, assim como o que foi feito para que geracdes futuras ndo venham a conhecer de
novo o flagelo de tragédias de natureza atdbmica. No plano tecnoldgico, as mudangas
foram positivas para o incremento dos padres de seguranca dos reatores construidos
p6s-Chernobyl. Alteracdes foram realizadas de modo a superar deficiéncias nos atuais
reatores ainda em operagdo. Uma maior cooperacdo entre cientistas e engenheiros
europeus e russos pautou o contato bilateral, antes sob o mantra do distanciamento da
Guerra Fria. Desde 1989, cerca de mil engenheiros nucleares da ex-URSS visitaram
instalacBes nucleares ocidentais e multiplicaram-se os programas de intercambio entre

profissionais da area.

Feitas essas consideracfes de carater histérico-factual, podemos observar, do
ponto de vista juridico e politico, que o acidente nuclear de Chernobyl parece ser uma
situacdo classica em que os principios das obrigacdes positivas estariam presentes, pela
adequacao de suas caracteristicas aos criterios previamente estabelecidos no decorrer da
pesquisa. Deve-se considerar que acidentes nucleares como o da Ucrania demonstram
para a comunidade internacional a inadequagdo entre os ordenamentos juridicos

nacionais e os preceitos da PIMA. E correta nesse ponto a observagéo de Teclaff (1974),
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uma década antes do acidente na Ucrénia, de que qualquer recurso legal com relacéo
aos danos causados por acidentes nucleares transfronteiricos deveriam vir
primordialmente do DI. Com efeito, ressalte-se que, anos apds o acidente nuclear,
diversos tratados ambientais foram ratificados, assegurando maior acesso a informacéo
e responsabilidade dos estados no movimento transfronteirico de elementos perigosos, o
que foi inclusive retomado no Protocolo de Cartagena relativo ao comércio e transporte
de organismos vivos modificados de 2001.%*8 Falk (1975:403), por seu turno, questiona
se decisdes politicas como as que se relacionam a iniciativas que pdem a comunidade
internacional em risco, em especial que tratem de iniciativas de alcance transfronteirico,

podem ser deixados dentro da “province of national jurisdictional determination ”.

Malone (1987) faz parte do rol de autores que, a época do acidente, buscou
entender a dindmica do DI quanto a responsabilizacdo das poténcias-nucleares em
acidentes da mesma natureza. A autora argumenta para o que ja foi tratado em outra
parte da pesquisa: a existéncia de um vazio conceitual em relacdo a desastres ambientais
de efeitos transfronteiricos e a legitimidade/legalidade de intervencdes. Malone referia-
se, a época, a responsabilidade do Estado naquelas situacfes de desastres ambientais
transfronteiricos envolvendo energia nuclear. A autora sugeriu fosse realizada entéo
uma andlise bifurcada a fim de saber qual a responsabilidade do governo soviético com
o0 acidente, ou entdo de se conhecerem os avanc¢os do DI quanto a um suposto “direito”
ou “obrigacdo” de o causador da catastrofe aceitar assisténcia humanitaria dos paises
afetados.”*® E nesse ponto encontramos o paralelo com os desafios atuais, a respeito dos

desastres ambientais e a aplicabilidade das obrigacdes positivas.

Tais casos considerados “classicos” no DI por pautarem a criagdo do
ordenamento juridico e regimes relacionados aos principios sobre a responsabilidade
estatal, em situacdo de poluicdo transfronteirica - ja reconhecidos inclusive pelos

preceitos da Conferéncia de Estocolmo (sobre a responsabilidade do Estado) e da

218 Cf. Anexo .

219 A autora apresenta um arrazoado juridico interessante, que vale aqui mencionar: “1. A State has an
absolute duty to protect against transational harm from ultrahazardous activity conduct within its
territory and is strictly liable for any resultant damage. 2. A State has a duty to use reasonable care to
protect States against extraterritorial harm from acts committed within its territory and failure to do so
renders the State responsible for damage incurred as a result of negligence or intentional harm. 3. A
State is liable if it permits transboundary pollution from within its territory to exceed that which its
neighbors may be reasonably expected to endure.” (1987: 214)
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CNUMAD (1992) -, tendem a oferecer respostas limitadas sobre casos de desastres
ambientais que ponham em risco o territério e a populacdo de um Estado contiguo de
onde se originou o dano. Diante dessa lacuna, ainda premente e atual, diversos
mecanismos tentam suprir a justificativa das “intervencfes verdes” em desastres

ambientais.

Apesar dos preceitos codificados na Carta, diversas sdo as interpretacdes que
buscam “brechas” para legitimar as intervencbes. Se tomarmos a tabela de conceitos
apresentada no topico anterior e aplicarmos no caso de Chernobyl, notamos que cada
um dos mecanismos possui uma ou Varias inconsisténcias e buscam extrapolar o sentido
conceitual que Ihe fora originariamente atribuido, em dado periodo histérico, e por
atores legitimos em foros bilaterais ou multilaterais adequados no periodo apreciado.
Franck (2002) e Chesterman (2001) avaliam que as intervengdes em socorro a vitimas
de conflitos, por exemplo, ndo infringiriam a priori proibicdes legais substantivas, na
medida em que se manteria uma coeréncia conceitual e principiologica com os ditames
da Carta da ONU de nao se utilizar do uso da forca contra a “integridade territorial” de
um Estado, tampouco sua “independéncia politica”. Embora os autores tenham tratado
de intervencbes humanitarias em conflitos, e ndo de intervencbes em situacGes de
desastres ambientais, pode-se forcar um paralelo na questdo, porquanto intervencdes do
género buscariam, em Gltima analise, salvaguardar o direito a vida, a integridade fisica

do ser humano e demais direitos econdmicos e sociais amplamente balizados pelo PIPH.

Do ponto de vista juridico, tais argumentos ndo sdo aceitos pelo DI, atados ainda
a um tradicionalismo exagerado. Eburn (2007) oferece uma interpretacdo extensiva das
intervengdes humanitarias para desastres ambientais, a nosso ver, também equivocada.
O autor acredita que intervencBes dessa natureza seriam mais defenséaveis, em razdo da
auséncia de conflitos armados na situacdo. Nesse caso hipotético, um Estado poderia
escolher intervir em outro sem a utilizacdo de forcas armadas, com equipes de
emergéncia desarmados, como organizacdes de defesa civil, 0 que ndo caracterizaria o
“uso da forga” proibido pela legislacdo internacional, no entendimento de que “armed
force” estaria limitada & presenca de pessoal armado. Vale observar que esse artificio ja
fora tentado ao longo da historia, porém Estados tendem a rejeitar até mesmo ONGs

reputadas, como o Médecins Sans Frontieres, Oxfam International, CICV, entre outras.
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Logo, ndo € o uso de armas 0 ponto problematico, e sim a presenca alienigena sem o

consentimento do Estado.

Em Chernobyl, todos os elementos de uma proposta das obrigacGes positivas
parecem estar presentes, o que nos permite reavaliar as discussées sobre eventual
legitima defesa e estado de necessidade e aplicar o mecanismo sobre uma situacgao
hipotética de grave transbordamento do dano transfronteirico oriundo da proliferacdo da
radioatividade descontrolada. Entendemos que, na situacdo em apreco, nao podemos
classificar eventual reacdo interventiva do Estado atingido como de legitima defesa, por
inexistir um “ataque armado”, caracterizado por uma agressdo injusta. Na defesa de
desastres ambientais, ndo ha inicialmente possibilidade de se prever o nivel dos meios
proporcionais a serem utilizados, pois ndo necessariamente o bem tutelado ameacado
pode resistir a ameaca. Outra diferenca refere-se ao dever legal de enfrentar o perigo,
inexistente na legitima defesa, porquanto ha a escolha do agente de ndo defender-se e

recorrer a instancias multilaterais mais amplas na defesa de seus direitos.

No caso do acidente de Chernobyl, caso um Estado interviesse na Ucrania a fim
de salvaguardar sua populacdo, buscando justificar a agressao territorial daquele pais
sob o instituto da "necessidade", haveria ai uma diferenca sutil com relacdo as
obrigacBGes positivas. A terminologia, embora convincente, guarda em si algumas
diferencas das obrigacGes positivas, que descartam aquele horizonte explicativo: o
estado de necessidade nédo parece resguardar-se do aspecto temporal de atualidade do
perigo, tdo somente sua gravidade e iminéncia. Pode-se considerar como real a
iminéncia de um dano onde ha certeza de que devera ocorrer, mas desvela-se um campo
de pressuposicdo perigoso com tendéncia a prejudicar sobremaneira as relacGes
bilaterais dos Estados envolvidos (nos mesmos moldes do controverso conceito de
legitima defesa preventiva).

Nesse sentido, as obrigacdes positivas tendem a ser mais legitimas por serem um
instituto de especial excecdo, de maior intensidade que o estado de necessidade. A
diferenga entre a excepcionalidade nos dois casos encontra-se na dicotomia
subjetividade/objetividade da determinacdo do agir em uma situacdo real, atual ou
iminente. Muito se utilizou da necessidade como uma extensao da legitima defesa, uma

complementacdo & doutrina da autodefesa, a fim de justificar violagfes & soberania de
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outros Estados, como no caso da ocupagdo de Luxemburgo e da Bélgica por forcas
alemas, em 1914, onde a Alemanha aventou estado de necessidade para repelir eventual

ataque de forcas francesas pelo territério daqueles dois paises.??

Assim, em uma possivel intervencdo de paises europeus, como Franca e Italia,
ou mesmo a Gré-Bretanha, que chegou a ser afetada pela convulsdo que abalou
Chernobyl, seria melhor qualificar a agdo como mais um caso a exigir a aplicacdo de
principios pautados nas obrigacfes positivas daqueles Estados para com seu dever de

responsabilidade emanado de sua soberania.

Utilizar-se de critérios alienigenas de viabilidade juridica duvidosa tende a
prejudicar o debate e deslegitimar os institutos tradicionalmente aceitos no direito
internacional de excludentes de ilicitude. As obrigacdes positivas, em casos de desastres
ambientais, parecem uma proposta mais sensata e viavel, tendo em vista suas
caracteristicas inovadoras e seus critérios mais especificos que pautam a atuacao estatal,

em situacdes cuja previsibilidade € dificultada.

Um estudo comparativo com outros acidentes ambientais contribui para
sedimentar a anélise em tela e efetivar uma discussdo mais proficua. Propomos a seguir
o0 caso do acidente nuclear na central de Fukushima-Daiichi, no Japéo, ocorrido em 11
de marco de 2011. Esse desastre reveste-se de especial peculiaridade, em razéo de sua
origem natural (tsunami), para depois desdobrar-se em uma situacdo de desastre
tecnoldgico. Além disso, as obrigacdes positivas sdo aplicadas ndo na contiguidade
geografica transfronteirica imediata, mas na ideia de transbordamento da crise para além
de seu entorno (fronteira imaginaria), incluindo um dos atores estatais mais sensiveis da
atualidade, a China.”** Neste sentido, vale considerar, igualmente, avaliar a reagio

chinesa a respeito do acidente de Fukushima-Daiichi.

Ao contrario de Chernobyl, ndo haveria impedimentos mais efetivos, dada a
supremacia militar chinesa na regido, para contencdo de uma intervencdo em territorio
japonés, caso houvesse uma proliferacdo incontrolavel de material radioativo a atingir
canais fluviais tradicionais, como o Mar da China Oriental, e pusesse em grave e atual

perigo a populagdo chinesa. O contexto era propicio para que a China, utilizando-se do

220 Cf. Report do CDI (1980), UN Doc. A/35/10, 91, fl. 126.
221 5obre um panorama a respeito das relacdes regionais e aspectos da diplomacia da Republica Popular
da China, cf. Becard, Danielly Ramos (2014).
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argumento das “obrigacOes positivas”, interviesse no Japdo caso este demonstrasse
negligéncia, incapacidade ou incompeténcia na gestdo do acidente. Ndo discutiremos
como se daria tal intervencdo e nem sua proporcionalidade, apenas a decisdo inicial
chinesa. Se do ponto de vista tedrico parece 16gico que, diante da gravidade do acidente
e dos danos contra seu territorio, a China deveria intervir, do ponto de vista da pratica
da politica internacional, ao contrario, seria absolutamente proscrita e temeréria tal
decisdo, por questbes de geopolitica, haja vista que o Japao esta sob protecdo dos EUA
desde o final da Il Guerra, e a China é, manifestadamente, a maior ameaca da atualidade

para os EUA.

Conforme os desdobramentos do acidente, o Grande Terremoto do Leste do
Japdo (designacdo oficial) ocorreu as 14h26m do dia 11 de marco de 2011, quando um
forte tremor de terra de magnitude 9.0 abalou o territdrio japonés, com epicentro a 130
km da costa leste da peninsula de Oshika, na reido de Tohoku.?”? Ao terremoto seguiu-
se um tsunami que iria alterar sobremaneira a relacdo dos japoneses com a energia
nuclear e seria considerada a pior catastrofe desde o acidente com a central de
Chernobyl. O epicentro dos tremores ocorreu a 130 km ao leste da cidade costeira de
Senday, em Miyagi, na ilha de Hoshu. O tsunami inundaria uma &rea de 560 km2 e

resultaria na morte de quase 20.000 individuos.?*

O acidente ocorreu ap6s uma onda de quinze metros atingir a central elétrica
nuclear e desativar o suprimento de energia para resfriamento de trés reatores. No
momento da catastrofe, 11 reatores em quatro plantas estavam em operagdo, sem
apresentar danos apds o encerramento automatico das atividades (as unidades

operacionais encerradas foram a Fukushima-Daiichi, 1, 2, 3 e Fukushima-Daini 1,2,3,4,

222 Os créditos dos paragrafos sobre o acidente nuclear de Fukushima Daichii pertencem ao relatdrio
“Fukushima Accident” (Agosto/2014), da World Nuclear Association, em http://www.world-
nuclear.org/info/safety-and-security/safety-of-plants/fukushima-accident/  (acesso em  26/08/2014),
complementados com informagdes extraidas de “Sismo e Tsunami de Tohoku de 2011”, em pt.Wikipedia
(com referéncias).

22 A titulo de comparacéo, o sismo de Kobe, ocorrido em 1995, e o furacdo Katrina, nos Estados Unidos,
em 2005, causaram cerca de 6.400 e 1.800 mortes, respectivamente. Nada comparavel, no entanto, ao
terremoto que abalou o Haiti, em 2010, que resultou na morte de mais de 300.000 pessoas.
(SCOCCIMARO, 2013: 439). O Relatorio do IFRC traz dados aproximados, divergindo apenas no caso
haitiano. Apresenta também outros, ao ressaltar como os desastres naturais mais severos, nos ultimos
anos, o tufdo Bopha, ocorrido nas Filipinas, matou cerca de 1.900 pessoas (2013), enquanto o tsunami no
Oceano indico, em 2004, resultou em 226.408 vitimas.
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a Onagawa-Tohoku 1,2,3, e a Tokai-Japco). Alguns problemas passaram a ocorrer, no
entanto, em reatores da Fukushima-Daiichi.

Apesar de operarios da Tokyo Eletric Power (TEPCO) tentarem isolar o
vazamento de agua radioativa das usinas de Fukushima-Daiichi, despejos de
radioatividade foram amplamente encontrados na regido. A operadora da central nuclear
chegou a informar que quase 12.000 toneladas de &gua radioativa contendo iodo-131 e
césio-137 continuavam a ser despejadas no mar, em uma area somente 250 km de
distdncia de Toquio. Fez-se necessdrio o despejo de agua radioativa em razdo da
necessidade de esvaziamento das piscinas de armazenamento, para preenchimento de
outros liquidos radioativos acumulados nas instalacdes dos reatores 2 e 3. Como 0
resfriamento falhou nos primeiros dias, as autoridades japonesas ordenaram a evacuacao
em um perimetro que se estendia por 20 km da area afetada. Com a explosdo de
hidrogénio na unidade 1, material radioativo foi detectado nas proximidades da planta
nuclear, espalhada por via edlica. Em comunicado, as autoridades japonesas da
Comissdo para Seguranca Nuclear determinaram a evacuacdo da populacdo, e
individuos abaixo dos 40 anos de idade tiveram de ingerir iodo como forma de
precaucdo contra a ingestéo indevida de iodo-131, provavelmente por meio de produtos

lacteos.?**

224 |dem, ibdem.
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Fig. 6.15: Mapeamento do Tsunami de marco de 2011 - Japao
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Meses apds o0 acidente comecaram os trabalhos de recuperacdo da planta, com a
construcdo de uma capa protetora em uma das unidades, a fim de evitar a liberacéo de
mais material radioativo pela acdo do vento. Uma equipe multinacional composta de
integrantes da AIEA permaneceu por uma semana no local, para preparar relatorio

circunstanciado sobre a situacdo. A Dieta japonesa estabeleceu uma comissdo de
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investigacdo para avaliar as causas do incidente e propor o reexame da organizacao
administrativa e do quadro regulatério da seguranca nuclear no pais. No relatorio

oficial, publicado em julho de 2012,%%®

a comissdo teceu fortes criticas ao governo e aos
operadores da central nuclear, tendo apontado como causas do acidente sua negligéncia.
O documento citou também que técnicos da TEPCO, desde 2006, eram cientes da (in)
capacidade técnica da planta nuclear de Fukushima-Daiichi em caso de um blackout
resultante de tsunamis. Afirmou que, na resposta inicial ao tsunami, a falta de preparo
para conter o0 acidente somou-se a auséncia de planejamento e treinamento no intuito de

mitigar a severidade do desastre nuclear.

Fig. 6.16: Mapa da nuclearizacao do territorio japonés
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O tsunami, seguido do acidente na central nuclear de Fukushima-Daiichi,

revelou ao mundo a debilidade institucional do Japdo em enfrentar catastrofes daquela

25 Cf. The National Diet of Japan. The Official Report of the Fukushima Nuclear Accident
Independent Investigation Commission. Executive Summary, 2012. pp. 12-14.

238



natureza (SCOCCIMARRO, 2013: 452). A Agéncia de Seguranca Industrial e Nuclear
(NISA) do pais foi criticada por ndo ter instruido a companhia TEPCO a preparar-se
para casos de desastres ambientais. O relatorio informou que os técnicos se depararam
com planos e manuais operativos de emergéncia defasados e com indicios de
negligéncia no preparo da evacuagdo da populagdo e compartilhamento de informacao
em situacOes de acidentes nucleares. Diversos outros documentos pautaram
investigacOes independentes ou governamentais, com sugestdes para a melhoria das
praticas dos operadores dos complexos nucleares. Em junho de 2011, o governo japonés
submeteu & AIEA texto compilado pela forga-tarefa emergencial que atuou para conter
0 desastre, reconhecendo inadequacdes técnicas na utilizacdo do reator. Logo depois,
um relatorio independente do Centro para o Avanco de Sistemas de Energia Nuclear do
Massachussets Institute of Technology (MIT) levantou uma série de questBes sobre a
radiacdo despejada no meio ambiente. A TEPCO, por sua vez, publicou relatério interno
apurando as causas do acidente.

O governo japonés admitiu, a época, por meio da NISA, seu despreparo para
conter acidentes nas propor¢fes do ocorrido em Fukushima-Daiichi. A Central de
Resposta & Emergéncia Nuclear, no @ambito do Gabinete do Primeiro-Ministro, anunciou
que os danos teriam sido maiores que os previstos. As informacgfes iniciais que
apontavam para o vazamento de 370 mil terabecquerels (unidade de medida de
radioatividade) foram aditadas posteriormente com o acréscimo em quase 100% do
valor inicial declarado (770 mil terabecquerels).

Das consequéncias do acidente de Fukushima-Daiichi para o contexto regional
asiatico talvez a psicolodgica tenha sido a mais notavel. O acidente resultou em uma
reformulacio da politica energética na Asia, devido a pressdo exercida pela opinido
publica sobre seus lideres (KAWATO, 2013: 472). Alguns consideram que a reacao
inicial, e que uma possivel morat6ria nos projetos que envolvam a energia nuclear na
regido, tenha sido um tanto exagerada. PonderacGes de ordem mais econdmica sao
vistas como responsaveis pela necessidade de mais energia elétrica produzida por usinas
nucleares e outras fontes alternativas, parte da solugcdo para o abastecimento das
industrias. Nesse contexto, Japdo, China, india e Coréia do Sul reavaliaram seus

programas e chegaram a conclusdes distintas sobre a continuidade de seus programas
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nucleares.??® Vale notar que a regio asiatica é uma das mais propensas & ocorréncia de
desastres ambientais graves. Sua vulnerabilidade advém da localizagdo geografica
desprivilegiada. Algumas areas, como 0 arquipélago japonés, encontram-se mais
expostas aos riscos de catastrofes por sua proximidade a vulcdes ou falhas geoldgicas,
adjacentes a zonas sismicas. Conforme se observa na figura (6.17), a titulo de ilustracéo,
podemos observar a ocorréncia de desastres naquela regido:

226 Apenas a titulo de informag&o, sem maiores interesses para a nossa pesquisa, vale notar que a india,
gue também mantém ambicdes nucleares, ndo somente pelas dificuldades em termos de gerar energia para
uma populacdo de mais de um bilhdo de habitantes, mas pelas disputas politico-militares com o seu rival
vizinho, o Paquistdo, da mostras de ndo recuar em seus objetivos de fortalecimento da nuclearizagdo. A
catastrofe japonesa teve reflexos nas opinides j& alimentadas por céticos de que o territério indiano, a
exemplo do japonés, é fortemente vulnerdvel a desastres naturais como terremotos e tsunamis. Outra
nacdo asidtica que mantém firme as operacGes em busca da seguranga energética nuclear é a Coréia do
Sul. Uma das razfes consiste na natural escassez energética territorial da peninsula, cuja capacidade atual
ndo acompanha a solidez da economia sul-coreana, pela indUstria cada vez mais &vida por fontes de
energia para lidar com o crescimento da producdo voltada para o exterior. Por outro lado, a industria sul-
coreana de equipamentos da area, de que serve como exemplo a Korea Eletric Power, Samsung e
Hyundai, comecam a partir para novos mercados e competir com empresas ja estabelecidas no mercado
global como a Westinghouse e a General Eletric. Paises do Oriente Médio, como os Emirados Arabes e a
Jordania, e um pouco além a Turquia sdo mercados promissores para 0s equipamentos da industria sul-
coreana de energia nuclear. Cf. Economist Intelligence Unit. Aftershocks: Nuclear Power in Asia after
Fukushima. Pubished November, 2011. Disponivel em: http://www.energyrealities.org (acesso em
10/03/2013)
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Fig. 6.17: Mapeamento da ocorréncia de desastres naturais na Asia
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No Japdo, os danos causados pelo acidente de Fukushima-Daiichi ndo foram
somente fisicos, seus efeitos prolongam-se ainda hoje e o pais teve de rever sua politica
nuclear, programada para gerar metade da energia ali produzida até o ano de 2020. Em
setembro de 2011, o recém-empossado Primeiro-Ministro Yoshiniko Noda ainda tentou
persuadir a opinido publica japonesa de que o crescimento econémico do pais
dependeria inexoravelmente da continuidade da producdo de energia nuclear. Foi uma
decisdo arriscada, que ocorre em paralelo a rejeicdo crescente as diretrizes da TEPCO
com relacdo aos padrdes de seguranca aplicaveis. Como demonstravam as pesquisas de

opinido publica a época, quase 70% do eleitorado japonés exigiam o retorno a politica
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do predecessor de Noda, Naoto Kan, que buscava eliminar de vez a energia nuclear do

pais por fontes alternativas.’

Nenhum outro pais sentiu mais fortemente os efeitos do desastre ambiental
japonés e seus reflexos do que a China. Segundo se noticiou amplamente, na época da
catastrofe de Fukushima-Daiichi, o governo chinés interrompeu de imediato as obras
em construcdo em seu territorio logo apds o evento, tendo exigido um estudo
compreensivo das situacfes de seus licenciamentos. A preocupacdo das autoridades
chinesas era que a populacéo buscasse questionar o programa nuclear do pais e iniciasse
demonstragfes publicas de insatisfagdo com a politica de seguranca energética
conduzida pelo Partido Comunista.?”® O entdo Primeiro-Ministro Wen Jibao criou, no
mesmo periodo, um comité especial ad hoc no intuito de reavaliar o programa de
segurancga energética nuclear chinesa, de forma a rever projetos em andamento na

area.?®

Meses ap0s o acidente, e diante da dificuldade do governo japonés em conter o
derramamento de &gua contaminada no oceano, a China ainda demonstrava
preocupacdo. Autoridades do pais diziam-se “chocadas” em saber que a situacdo de
Fukushima-Daiichi ndo aparentava estar sob controle. Em 2013, dois anos depois, 0
governo chinés ainda buscava, no @mbito das Na¢bes Unidas, que o Japdo fornecesse
informacdes “acuradas” sobre os procedimentos adotados para lidar com a continua
liberagdo de materiais toxicos e radioativos da central nuclear de Fukushima-Daiichi. O
Vice-Representante da China na ONU, Wang Min, em reunido na AIEA, afirmou que
seu governo seguia “de perto” as contramedidas adotadas pelo governo japonés para

resolver a crise de Fukushima-Daiichi. 2%

227 1dem.

228 Cf. Gregory Kulacki, China project manager and senior analyst. “China Reacts to Fukushima”
March/2011. http://allthingsnuclear.org/china-reacts-to-fukushima/ (acesso em 31/08/2014)

229 No publico, dias ap6s a noticia do vazamento de material radioativo nas aguas do pacifico na central
nuclear de Fukushima, houve apreensdo em areas costeiras, eventuais alvos da radiagdo. O Escritério de
Protecdo Ambiental chinés publicava diariamente resultado de atividades de monitoramento pelo pais,
como forma de manter a populagéo chinesa informada sobre o nivel de radiagdo. (KULACKI, 2011).

20 Cf. China demands ‘accurate’ nuclear account from Japan on Fukushima - Agence France-Presse at
the United Nations - Wednesday, 06 November, 2013- Disponivel em: www.scmp.com/ (acesso em
31/08/2014).
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Diferentemente de Chernobyl, o acidente de Fukushima-Daiichi pareceu distante
da censura de informacdo inicial das autoridades soviéticas dos anos 1980. O avanco
das tecnologias de informacdo uma geracdo depois do acidente de Chernobyl, tem
levado os Estados a conhecer instantaneamente todos os contornos de catastrofes
ambientais que assolam a modernidade, de que sdo exemplos os tsunamis no Sudeste
Asidtico e as tragédias humanas que atingem regides distantes, da ilha de Tuvalu ao
leste da costa japonesa. A preocupacao das autoridades chinesas € genuina e vem ao
encontro dos parametros que pautam nossa pesquisa. Alguns questionamentos
contribuem para buscar conhecer a reacdo da China diante de um desastre ambiental que
poderia ter atingido plenamente seu territorio e posto em risco a salde fisica de sua

populacéo.

Em exercicio de andlise, surge a pergunta sobre se, na situacdo hipotética
descrita, mas de forte probabilidade de ocorréncia, a atitude da China de intervir em
territério japonés sem o consentimento daquele Estado poderia ser justificada com
fundamento no principio das obrigacdes positivas. Em outras palavras: hd uma
obrigacéo positiva da China de intervir no territorio japonés, no intuito de buscar conter
efetivo e irreparavel dano ambiental a propria populacéo e territdrio, diante da inacao ou
impossibilidade imediata de resposta curativa do governo japonés, que revelou a
comunidade internacional sua inabilidade - institucional e técnica - de lidar com
desastres ambientais da proporgéo e gravidade como o da central de Fukushima-Daiichi,

segundo as préprias autoridades japonesas?

Os efeitos do tsunami que atingiu a costa japonesa despertaram de imediato o
mundo novamente para o terror nuclear e levaram lideres a se questionarem da
viabilidade de projetos dessa natureza. Na China, as consequéncias poderiam ter sido
imprevisiveis, a exigir uma pronta resposta das autoridades no sentido de conter a grave
e real catastrofe. A exemplo de Chernobyl, parece ndo haver um critério subjetivo de
escolha entre intervir ou ndo, em razdo da obrigacdo positiva das autoridades chinesas

de conter o dano na costa chinesa.

Diante da inadequagdo terminoldgica de se utilizar conceitos como legitima

defesa e estado de necessidade para fundamentar eventual intervengdo da China no
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territorio japonés, para enfrentar um grave e atual perigo a ameacar sua populacéo e
territdrio, onde ndo houvesse outra alternativa razoavel que ndo intervir para buscar
conter a propagacao do dano na fonte, as obrigacfes positivas parecem uma vez mais
como um elemento explicativo valido para casos especificos de intervencdes
ambientais. Neste sentido, a resposta seria positiva, pois haveria sim uma obrigagéo
positiva de Pequim de tomar as medidas necessarias para ajudar a conter o dano na
fonte, com ou sem o consentimento de Toquio. Seria esperado também que a
comunidade apoiasse a decisdo de intervencgdo e contribuisse para o sucesso da operagédo
por meio de algum tipo de ajuda e monitoramento “neutro” para evitar eventuais atritos
entre o interventor e o Estado-alvo da intervencdo. Haveria a expectativa de que a
comunidade internacional tomasse 0 caso como de seguranca coletiva de “todos contra
um”? Revela-se ai uma questdo polémica e complexa, que foge ao escopo desta

pesquisa.

6.6 Consideracdes finais

Reclamar ou intervir? Qual a obrigacdo de um Estado que sofre danos oriundos
de um desastre ambiental no territorio de seu vizinho? Foi esse problema que a presente
tese buscou contextualizar, a partir da analise da Ordem Global descrita por Andrew
Hurrell e da Ordem Ambiental Internacional, por Wagner Ribeiro. Navegando pelos
quadrantes do direito e da politica internacional, respondeu a pergunta com a proposta
de “obrigagdes positivas” do Estado, fundamentadas na “soberania como
responsabilidade”, em face de outros conceitos como legitima defesa, estado de
necessidade, seguranca humana e responsabilidade de proteger, porém sem perder de
vista que as querelas sobre intervencdes alienigenas jamais atingiram algo semelhante a
um consenso global, e que, sendo ‘“verdes”, sdo ainda mais controversas.
Consequentemente, malgrado a gravidade do dano causado, apenas reclamar é o que se

pode fazer no arcabouco politico-normativo contemporaneo.

Os desafios enfrentados nas Gltimas décadas na ordem global, especificamente
nos temas ambientais, tém tornado o debate proficuo e as analises mais refinadas tanto
no direito como na politica internacional. Em areas mais especificas, como os Direitos
Humanos, uma evolugdo conceitual inexoravel ocorreu nos mais de sessenta anos que se

passaram desde a criacdo das Nagbes Unidas. Um arcabouco politico-institucional
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formou-se e um discurso em torno da protecdo individual consolidou-se. Esse processo
redefiniu o instituto da soberania para revelar uma obrigacdo do Estado relativa a
seguranca, mas a0 mesmo tempo em consonancia com a defesa intransigente dos seus

respectivos interesses nacionais.

Nessa simbiose intrinseca as politicas estatais, reconhecemos que nossa
percepcdo do meio ambiente € social, histérica e politicamente construida, ai incluidas

as questdes de seguranca mais prementes que afetam as nagdes modernas.

A ordem global, cenéario por exceléncia desses fendmenos, vem-se
transformando compassadamente desde a derrocada da bipolaridade sistémica,
desvelando desafios a sua manutencdo pacifica e construcdo consensuada. Os processos
da globalizacdo, que "comprimem™ o tempo e a geografia, a0 mesmo tempo em que
favorecem a irrupgdo dos atores transnacionais e intergovernamentais, redefinem as

ameacas tradicionais ao "securitizar" temas mais soft como as questdes ambientais.

Neste sentido, Andrew Hurrell (1999) aponta que a “retragdo” da soberania
absoluta e do principio da ndo-intervencdo tera sido dos mais relevantes
desdobramentos da extensdo da ideia tradicional de seguranca e paz internacionais,
consubstanciada nos principios que regem o sistema de protecdo dos direitos humanos,
Com Seus respectivos progressos conceituais concernentes a Seguranca Humana e a
Responsabilidade de Proteger. Em seus corolarios, como o meio ambiente, que é
tributario igualmente dos preceitos que compdem essa ordem mais renovada e inclusiva,
os desafios sdo mais amplos e tém-se privilegiado continuamente como unidade

analitica a ser perscrutada nos ambitos politico e académico.

A pesquisa buscou demonstrar, ainda, que a ordem global exorta a comunidade
internacional a avancar rumo ao consensualismo de viés coercitivo, pautado no
cumprimento efetivo do direito internacional e no respeito ao principio do pacta sunt
servanda. Alguns de seus subsistemas, como a OAIl, muito embora avance
paulatinamente, desde os anos 1990, para uma ordem mais global, parece carecer de
preceitos basicos no DIMA, quando se trata principalmente dos desastres ambientais.
Diante da inadequacdo daqueles mecanismos de justificativa para intervengfes, como

demonstrado nas situacdes dos desastres nucleares nas plantas de Chernobyl e
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Fukushima-Daiichi, revelando ameacas intransponiveis a integridade territorial e a vida
das populagdes contiguas aqueles paises, tende a prevalecer a ordem ambiental

fundamentada na soberania do Estado e no realismo politico.

Essa mudanca de paradigma tematico relativo a seguranga alcancou a OAI, ndo
sem deixar vazios a serem preenchidos, em um alcance incompleto ou enviesado, de
acordo com os interesses de seus agentes de transformacdo, como os Estados que
tradicionalmente direcionam os debates na seara da estrutura do "setor ambiental”, para

utilizarmos o conceito do Circulo de Copenhague.

A OAI vem sendo posta a prova pelas alteracfes sistémicas intrinsecas a ordem
global. Os instrumentos tradicionais coercitivos de cumprimento de normas e de
cooperacdo parecem ndo vir acompanhando pari passu questdes mais prementes das
relagOes interestatais, como o desafio socioambiental envolvendo casos de desastres
ambientais transfronteiri¢os, relegados nos foros multilaterais, muitas das vezes, ao

debate em torno de situacdo mais imediatista de simples assistencialismo pds-desastres.

No tema das intervengdes transparece uma natureza bicéfala. Por um lado, a
questdo referente as obrigacdes positivas possui um fundamento politico-legal, moral e
ético, pois se tende a aceitar a nocao de que um Estado afetado por catéstrofe ambiental
tenha uma obrigacdo de proteger sua populagdo e territério. Por outro, ainda ha um
debate mais politizado e eloquente, ao tomarmos a realidade da politica internacional,
que corresponde a reanimar a perene clivagem Norte-Sul em geral, e o tema ambiental
em particular. Ele ainda aponta para alvos precisos das intervencdes por parte das
grandes poténcias no intuito de se “salvar o Planeta” ou de um interesse geral em nome
da humanidade. Nesse ultimo ponto revela-se o debate atual com relacdo a gestdo
coletiva da biodiversidade, das florestas, das aguas, cujos paises em desenvolvimento e
detentores de valiosos recursos naturais sdo seus principais refratarios. Em outros
termos, tratar de intervencdes ndo é tarefa anddina porque a histéria mostra que os
Estados fortes intervém alhures, com ou sem justificativa plausivel e legitimidade.
Independentemente das ordens global e ambiental, os mesmos Estados podem intervir

no futuro préximo em funcdo de seus interesses particulares.
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E nesse ponto que se chega a um denominador polémico e controverso, cuja
aceitacdo passa pela relutancia dos diversos atores que compdem a ordem global: a
nocdo de "soberania como responsabilidade”. Apesar de seus avangos na seara dos
direitos humanos, o tema ainda revela uma inadequacdo dos mecanismos legais
classicos que instrumentalizam sua efetividade. Quando transpostos para situagdes de
desastres ambientais transfronteiricos e eventual defesa territorial pelo instrumento
interventivo, criam-se controvérsias de contornos diferenciados, conforme vimos no
decorrer da pesquisa. Dai decorre o interesse da tese, qual seja, apontar critérios que
permitam ao Estado responder a sua obriga¢do ao mesmo tempo limitando derrapagens
que sO o vazio politico-institucional permite. Logo, é de interesse de todos os Estados
estabelecerem regras minimas em caso de desastre ambiental grave, como em situagdes

de acidentes nucleares.

Esse vazio académico e politico-juridico é indicativo dos novos desafios a
serem enfrentados no contexto global do século XXI. Consideramos, assim, ter
contribuido para uma maior compreensao dessa lacuna e para reviver o debate sobre as
obrigacOes positivas relativas a desastres ambientais. Nossa proposta busca preenché-lo,
como uma abordagem viavel para atuacdo estatal em casos especificos de desastres
ambientais transfronteiricos com graves danos, haja vista a inviabilidade conceitual-
terminoldgica da legitima defesa e do estado de necessidade. As obrigacGes positivas
respondem a um “dever" inerente préprio do entendimento da soberania como
responsabilidade que recai sobre o Estado, tendo a comunidade internacional um direito

de salvaguarda de valores humanitarios "universais" de forma subsidiaria.

Quanto a esse aspecto, embora supere o escopo deste trabalho, vale o
questionamento: qual o papel futuro das Nagdes Unidas no resguardo de seu direito de
protecdo universal dos direitos humanos fundados em principios aceitos por seus
membros e instrumentalizados pelo CSNU? Essa responsabilidade marginal da
comunidade internacional ndo pode desconsiderar a responsabilidade primaria do
Estado afetado, em respeito a sua soberania, nos casos ambientais, nem manter-se
atrelada aos conceitos tradicionais de seguranca construidos socialmente para um
mundo totalmente diferente. As obrigacbes positivas ndo correspondem a uma

intervencdo "forgada”, mas sim a uma situacdo que exige medidas curativas efetivas, a
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luz da extensdo dos principios humanitarios, em casos bastante especificos de
emergéncia ambiental e de graves consequéncias, quando o Estado gerador do dano néo

esteja apto a fazé-lo.

Nesse contexto, as intervencdes verdes com fundamento nas obrigagdes
positivas podem um dia adquirir proeminéncia na area ambiental, se levarmos em
consideracdo que 0s conceitos sdo construidos socialmente e securitizados para
acompanhar os fatos da realidade. Situacdes de desastres ambientais ocorrem com
frequéncia e os Estados precisam estabelecer critérios e mecanismos claros de atuacéo
na ordem global. O tema das intervencdes verdes aqui proposto certamente ndo sera
ponto pacifico na politica internacional, tampouco na estrutura normativa
contemporanea, dada a complexidade inerente ao debate das intervencgdes. Entretanto,
se pensarmos que hé& algumas décadas pautdvamos nossas atuacdes pelos interesses
nacionais classicos e hoje avangamos no sentido de centralizar o individuo como
objetivo das politicas estatais na ordem global contemporanea, hd um horizonte ainda
por ser desvendado, que estimula a continuidade de nossa pesquisa e traduz o otimismo

pelo qual buscamos pautar o desenvolvimento deste estudo de tese.
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www.undp.org/- United Nations Development Programme
www.unece.org/ - United Nations Economic Commission for Europe
www.unep.org/ - United Nations Environment Programme
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www.world-nuclear.org/ - World Nuclear Association

www.worldbank.org — World Bank

286



ANEXOS

287



Anexo |

ORDEM CRONOLOGICA DOS TRATADOS E CONVENCOES
INTERNACIONAIS MULTILATERAIS SOBRE MEIO AMBIENTE,
REGISTRADOS NA ONU

PARTE I

Convencdo de Berna entre Baden (Republica Federal da Alemanha) e Suica para o
Estabelecimento de Regulamenta¢cdes Uniformes concernentes a Pesca no Reno entre
Constanca e Basiléia, 9/11/1869;

Convencdo de Basiléia entre Baden (id.), Franca e Suica, para o Estabelecimento de
Regulamentaces Uniformes Concernentes a Pesca no Reno e nos seus Tributarios,
Inclusive o Lago de Constanca, 25/03/1875;

Convenc0es da Haia de 1899, sobre codificacdo de costumes de guerra, nomeadamente:
a Convencado | (relativa as Leis da Guerra Terrestre, art. 56), Convencdo IV (relativa as
Leis e Usos da Guera Terrestre, Anexo) e Convencdo IX (relativa ao Bombardeamento
por Forcas Navais, em Tempos de Guerra, art.5°);

Convencdo de Londres para a Protecdo de Animais Selvagens, Passaros e Peixes na
Africa, 19/03/1900;

Convencado relativa a Utilizacdo de Chumbo Branco em Pintura, Genebra, OIT, 1921,
(M);

Convencdo para a Regulamentacdo da Pesca da Baleia, Genebra, (Liga das Nacdes),
1931 (F). Promulgada pelo Decreto n° 23.456 de 14/11/1933;

Convencao relativa a Preservacdo da Fauna e Flora em seu Estado Natural, Londres,
1933;

Tratado para a Protecdo das Instituicbes Cientificas e Artisticas e Monumentos
Historicos, (Pacto Roerich), Washington (Unido Panamericana, antecessora da OEA),
1935, (N), (P);

Convencdes de Genebra de 1949, Convencdo IV (relativa a Protecdo dos Civis em
Tempo de Guerra, art. 53) e Protocolo Adicional I (art. 53);

Convencdo para a Protecdo da Fauna e da Flora e das Belezas Cénicas Naturais dos
Paises da América, Washington, 1940, UPA (Unido Panamericana, antecessora da atual
OEA),(F), (P). Promulgada pelo Decreto n° 58.054 de 23/08/1966;

Convencdo para a Regulamentacdo da Pesca da Baleia (com emendas), Washington,
1946 (F). Promulgada pelo Decreto n° 28.524 de 18/08/1950;

Convencdo para o Estabelecimento de Uma Comissdo Interamericana do Atum
] Tropical, Washington, 1949;

Acordo para o Estabelecimento de um Conselho Geral de Pesca para o Mediterraneo
(com emendas), Roma, 1949;

Convencéo Internacional de Paris para a Protecéo das Aves, Paris, 1950 (F);
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Convencdo para o Estabelecimento de uma Organizacéo para a Protecdo de Vegetais na
Europa e no Mediterraneo (com emendas), Paris, 1952;

Convencdo Internacional para a Protecdo dos Vegetais, Roma (FAO), 1951 (F).
Promulgada pelo Decreto n° 51.342 de 28/10/1961,

Acordo Relativo a Medidas para a Protecdo das Reservas de Camardo de Fundo do Mar
(“pandalus borealis”), Lagosta Européia (“homarus vulgaris”), Lagosta Norueguesa
(“nephrops norvegicus”) e o Caranguejo (“cancer pagurus”), (com emendas), Oslo,
1952;

Convencdo Internacional sobre a Pesca em Alto Mar no Oceano Pacifico Norte (com
emendas), Toquio, 1952;

BIS-Protocolo de Emenda a Convencgdo Internacional sobre Pesca em Alto Mar no
Oceano Pacifico Norte, Toquio, 1978;

Convencdo da UNESCO para a Protecdo de Bens Culturais em Caso de Conflito
Armado, Haia, 1954; aprovada no Brasil com o Decreto Legislativo n°® 32 de
14/08/1956;

Convencao Internacional para a Prevencdo da Poluicdo do Mar por Oleo (com emendas
em 11 de abril de 1962 e 21 de outubro de 1969, e 1971), Londres (OMCI, antecessora
da atual OMI), 1954, (M);

Emendas & Convencdo Internacional para a Preservacdo da Poluicdo do Mar por Oleo
de 1954, Relativa a Colocacdo de Tanques e a Limitacdo do Tamanho dos Tanques,
Londres (OMCI) 1971,

Emendas a Convencdo Internacional para a Preservacdo do Mar de 1954, Relativa a
Protecdo dos “Great Barrier Reef” na Australia, Londres (OMCI) 1971;

Acordo de Protecdo dos Vegetais para o Sudeste da Asia e a Regido do Pacifico (com
emendas), Roma (FAO), 1956;

Convencdo Provisoria sobre Conservacdo das Focas de Pele no Pacifico Norte (com
emendas), Washington, 1957;

Convengéo Relativa a Pesca nas Aguas do Danbio, Bucareste, 1958;

Convencao sobre a Plataforma Continental, Genebra, 1958, (M). Autorizada a Adesao
pelo Decreto n° 45/68;

Convencdo sobre Pesca e Conservagédo de Recursos Vivos do Alto Mar, Genebra, 1958,
(M), (F). Autorizada a Adesdo pelo Decreto Legislativo n°® 45/68;

Convencdo sobre o Alto Mar, Genebra, 1958 (M). Autorizada a Adesao pelo Decreto
Legislativo n° 45/68;

Convencdo sobre Pesca no Atlantico Nordeste, Londres, 1959;

Convencao Relativa a Pesca no Mar Negro, (com emendas), Varna, 1959;

Tratado da Antéartica, Washington, 1959,(GE). Promulgado pelo Decreto n® 75.963 de
11/07/1975;

BIS- Protocolo ao Tratado da Antartica sobre Protecdo ao Meio Ambiente da Antértica,
Madri, 1991. Remetida a aprovacdo do Congresso Nacional com a Mensagem n° 231 de
30/1\v/1993.

Acordo Relativo a Cooperacgdo na Quarentena de Vegetais, e Sua Protecdo contra Pestes
e Doencas, Sofia, 1959;

Convencdo Relativa a Protecdo dos Trabalhadores contra RadiacGes lonizantes,
Genebra, OIT, 1960. Promulgada pelo Decreto n® 62.151 de 19/01/1968;

Convencdo de Steckborn sobre a Protecdo do Lago Constanca contra Poluicéo,
27/10/1960;
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Convencdo sobre Responsabilidade Civil contra Terceiros no Campo da Energia
Nuclear (com emendas descritas adiante), Paris, denominada “Convencdo de Paris”,
1960;

Convencdo sobre Responsabilidade dos Operadores de Navios Nucleares, Bruxelas,
1962;

Convencdao Suplementar @ Convencao sobre Responsabilidade Civil contra Terceiros no
Campo da Energia Nuclear, (com emendas descritas além), Bruxelas, 1963,
(impropriamente denominada “Convencdo EURATOM”);

Protocolo Relativo a Constituicdo de uma Comissdo Internacional para a Protecdo do
Mosela contra a Poluicéo, Paris, 1961;

Convencao Internacional para a Protecdo das Obtencbes Vegetais, Paris, 1961, (criacao
da Unido Internacional para a Protecdo de Obtencbes Vegetais, UPOV, sediada em
Genebra) [posteriormente modificada em 1972, 1978 e 1991, pelos denominados: Ato
Adicional de 1972, Ato de 1978 e Ato de 1991];

Convencao sobre o Gafanhoto Migratorio Africano, Kano, 1962;

Convencao Relativa a Cooperacdo na Pesca Maritima, Varsovia, 1962;

Acordo Relativo a Comissao Internacional para a Protecdo do Reno contra a Poluigédo
(com emendas), Berna, 1963;

Convencéo de Viena sobre Responsabilidade Civil por Danos Nucleares, Viena, 1963,
sob a égide da AIEA. Promulgada pelo Decreto n°® 911 de 03/09/1993;

Protocolo Opcional Relativo a Solucdo Compulséria de Controvérsias, Viena, 1963;
Protocolo Adicional a Convencdo de Paris sobre Responsabilidade Civil contra
Terceiros no Campo da Energia Nuclear, Paris, 1964;

Protocolo Adicional a Convengdo EURATOM (Convencédo de 31 de janeiro de 1963,
Suplementar a Convencdo de Paris de 29 de julho de 1960, sobre Responsabilidade
Civil contra Terceiros no Campo da Energia Nuclear), Paris a 1964;

Tratado de Proscricdo das Experiéncias com Armas Nucleares na Atmosfera, no Espaco
Cosmico e sob a Agua, Moscou, 1963. Promulgado pelo Decreto n® 58.256 de
26/06/1966 (conhecido por “Partial Test Ban”);

Acordo para o Estabelecimento de uma Comissdo de Controle do Gafanhoto do Deserto
na Regido Ocidental de Sua Area de Distribuicdo no Sudeste da Asia, (com emendas),
Roma, 1963, FAO,;

Acordo Nordico de Assisténcia Mutua de Emergéncia, no caso de Acidentes
Radiolégicos, 17/10/1963;

Convencdo e Estatuto Relativos ao Desenvolvimento da Bacia do Tchad, (com
emendas), Fort Lamy (N’Djamina), 1964;

Convencao sobre o Conselho Internacional para a Exploracdo do Mar (com emendas),
Copenhague, 1964;

Acordo para o Estabelecimento da Comisséo de Controle do Gafanhoto do Deserto no
Oriente Médio (com emendas), Roma, FAO, 1965;

Convencdo Internacional para a Conservagdo do Atum e Afins, do Atlantico, Rio de
Janeiro, 1966. Promulgada pelo Decreto n® 412 de 09/01/1969;

Tratado para a Proscricdo de Armas Nucleares na América Latina (Tratado de
Tlatelolco), Cidade do México, 1967. Aprovado pelo Decreto Legislativo n°® 50/1967, e
ainda pelo Decreto Legislativo n°® 169 de 15/05/1994 e promulgado pelo Decreto n°
1246 de 16/09/94 (DO de 19/09/94), p. 14093;
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Tratado sobre Principios Reguladores das Atividades dos Estados na Exploracao e Uso
do Espaco Cdsmico, Inclusive a Lua e Demais Corpos Celestes, Londres, Moscou,
Washington, 1967. Promulgado pelo Decreto n® 64.362 de 17/04/1969;

Convencao Fito-Sanitaria para a Africa, Kinshasa, 1967;

Convencdo Africana sobre a Conservacdo da Natureza e Recursos Naturais, Argel,
1968;

Convencdo Européia sobre a Restricdo do Uso de Certos Detergentes em Produtos de
Lavagem e de Limpeza, Estrasburgo, 1968;

Tratado da Bacia do Prata, Brasilia, 1969 (GE), (R). Promulgado pelo Decreto n° 81.351
de 17/02/1978;

Convencdo Européia para a Protecdo de Animais durante Transporte Internacional,
Paris, 1968;

Convencdo Européia para a Protecdo da Heranca Arqueoldgica, Londres, 1969;

Acordo para a Cooperacio no Trato com a Polui¢do do Mar do Norte por Oleo, Bonn,
1969;

Convencao sobre Conservacdo dos Recursos Vivos do Atlantico Sudeste, Roma, 1969;
Convencdo Internacional sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados por
Poluicdo por Oleo, Bruxelas, 1969, (conhecida por “CLC”, “civil liability convention™),
complementada por 2 protocolos, adiante referidos) Promulgada pelo Decreto n® 79.437
de 28/03/1977;

Convencdo Internacional relativa a Intervencdo em Alto Mar nos Casos de Baixas por
Poluicdo por Oleo, Bruxelas, 1969;

Protocolo relativo a Intervencdo em Alto Mar nos Casos de Poluicdo Marinha por
Substéncias alem do Oleo, Londres, OMI, 1973;

Convencdo sobre Medidas a Serem Adotadas para Proibir e Impedir a Importacéo,
Exportacdo e Transferéncia de Propriedade llicita de Bens Culturais, Paris, (UNESCO)
1970. Promulgada pela Decreto n® 72.312 de 31/05/1973,;

Convencdo BENELUX sobre Caca e Protecdo de Passaros, (com emendas), Bruxelas,
1970;

Acordo para o Estabelecimento de uma Comissdo para o Controle do Gafanhoto do
Deserto no Noroeste da Africa (com emendas), Roma, FAO, 1970;

Convencdo relativa a Zonas Umidas de Importancia Internacional, Particularmente
como Habitat das Aves Aquaticas, Ramsar (Ird), 1971, (F)(GE). Autorizada sua adesdo
pelo Decreto Legislativo n® 33 de 16/06/1992;

Protocolo de Emenda a Convencdo relativa a Zonas Umidas de Importancia
Internacional, Particularmente como Hébitat das Aves Aquaticas, Paris, 1982. Aprovada
sua adesdo pelo Congresso Nacional, nas mesmas condi¢fes que a Convengdo de
Ramsar;

Tratado sobre a Proibicdo da Colocagdo de Armas Nucleares e Outras Armas de
Destruicdo em Massa no Leito do Mar, e no Fundo do Oceano e em Seu Subsolo,
Londres, Moscou, Washington, 1971. Promulgado pelo Decreto n° 97.211 de
12/12/1988, com reservas;

Convencdo relativa @ Responsabilidade Civil no Campo do Transporte Maritimo de
Material Nuclear, Bruxelas, 1971;

Convencéo Internacional relativa ao Estabelecimento de um Fundo Internacional para
Reparagdo de Danos por Poluicdo por Oleo, (com emendas descritas mais abaixo),
Bruxelas, 1971, conhecida como “Fund Convention”;
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Convencdo sobre Responsabilidade Internacional por Danos Causados por Objetos
Espaciais, Londres, Moscou e Washington, 22 de marco de 1972. Promulgada pelo
Decreto n® 71.981 de 22/03/1972;

Convencao relativa a Protecdo contra Riscos de Envenenamento Causado por Benzeno,
Genebra, 1971,

Convengdo para a Prevengdo de Poluicdo Maritima por Alijamentos de Navios e
Aeronaves, (com emendas), Oslo, 1972;

Convencdo relativa ao “Status” do Rio Senegal e Convencdo que Estabelece a
Organizacdo de Desenvolvimento do Rio Senegal (com emendas), Nouakchott, 1972;
Convencdo para a Conservacdo das Focas Antarticas, Londres, 1972. Promulgada pelo
Decreto n° 66 de 18/03/1991;

Convencdo sobre a Proibicdo do Desenvolvimento, Producdo e Armazenamento de
Armas Bacterioldgicas (Biologicas) e de Toxinas, e Sua Destruicdo, Londres, Moscou,
Washington, 1972. Promulgada pelo Decreto n° 77.374 de 01/04/1976 (conhecido como
BWC);

Convencdo relativa a Protecdo do Patrimbnio Mundial, Cultural e Natural, Paris,
UNESCO, 1972. Promulgada pelo Decreto n® 80.978 de 12/12/1977;

Convencdo sobre Prevencdo de Poluicdo Marinha por Alijamento de Residuos e Outras
Matérias (com emendas), Londres, Cidade do México, Moscou, Washington, 1972.
Promulgada pelo Decreto n° 87.566 de 16/09/1082;

Convencdao sobre Comércio Internacional das Espécies da Flora e da Fauna Selvagens
em Perigo de Extingdo, Washington, 1973, com emendas. Promulgada pelo Decreto n°
76.623 de 17/11/1975. Com as emendas votadas em Gaborone, em 1983, promulgadas
pelo Decreto n® 92.446/86 e as emendas votadas em Bonn, em 1979, promulgadas pelo
Decreto n° 133 de 24/05/1991;

Convencdo para o Estabelecimento de um Comité Permanente Interestatal para o
Controle da Seca para o Sahel, Uagadugu, 1972;

Convencao sobre Pesca e Conservacao dos Recursos Vivos no Mar Baltico e Estreitos,
Gdansk, 1973;

Convencao Internacional para a Prevencao da Poluicdo Causada por Navios, MARPOL,
Londres (OMI), 1973, (M). Aprovada pelo Decreto Legislativo n°® 4/87; promulgada
pelo Decreto n° 2.508 DE 04/V/1998, inclusive com a adogéo dos Protocolos e de todos
0s Anexos; (vide observacfes no item #70 a seguir);

Protocolo de 1978 relativo a Convencdo Internacional para a Prevencdo da Poluicdo
Causada por Navios, MARPOL, Londres (OMI), 1973, (M). Promulgado pelo Decreto
n° 2.508/98, da mesma forma que o mencionado no item anterior. Este Protocolo e a
Convencdo mencionada no item anterior sob # 69, sdo conhecidos como “Convengéo
MARPOL 73/78” ou simplesmente, “Convencdo MARPOL”;

Acordo relativo a Conservacgdo dos Ursos Polares, Oslo, 1973;

Convencgdo relativa & Protecdo do Meio Ambiente entre a Dinamarca, Finlandia,
Noruega e Suecia, Estocolmo, 1974;

Convencdo relativa a Protecdo do Meio Ambiente Marinho da Area do Mar Béltico,
Helsinki, 1974;

Convencao relativa a Poluicdo Marinha de Origem Teldrica, Paris, 1974;

Convencdo relativa a Prevencdo e Controle de Riscos Profissionais Causados por
Substancias e Agentes Carcinogénicos, Genebra, OIT, 1974;

Acordo sobre um Programa Internacional de Energia, Paris, 1974;
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Convencdo para a Protecdo do Mar Mediterraneo contra Poluicdo, Barcelona, 1976;
Protocolo para a Prevencéo da Poluicdo do Mar Mediterraneo por Alijamento de Navios
e Aeronaves, Barcelona, 1976;

Protocolo relativo & Cooperagdo no Combate a Poluicdo do Mar Mediterraneo por Oleo
e Outras Substancias Perigosas em Casos de Emergéncia, Barcelona, 1976;

Protocolo a Convencéo Internacional sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados
por Poluicio por Oleo, adotado em Londres, a 1976, (conhecido por “1976 CLC
Protocol™);

Protocolo a Convencdo para o Estabelecimento de um Fundo Internacional para
Compensagdes por Danos de Poluicdo por Oleo, adotado em Londres, a 1976
(conhecido por “1976 Fund Protocol”);

Protocolo Adicional | & Convencdo de Genebra concernente a Protecdo de Vitimas de
Conflitos Armados Internacionais (Arts. 35[3], 53, 55, 56), 08/06/1977 (texto in 16 ILM
977 (1977);

Protocolo Adicional Il a Convencdo de Genebra concernente a Protecdo de Vitimas de
Conflitos Armados Internacionais (Arts. 14-16), 08/06/1977 (texto in 16 ILM 1442
(1977);

Protocolo para a Protecdo do Mar Mediterraneo contra a Polui¢cdo de Origem Teldrica,
Atenas, 1980;

Protocolo relativo a Areas do Mediterraneo Especialmente Protegidas, Genebra, 1982;
Protocolo de Emenda a Convencdo de Paris (sobre Responsabilidade Civil contra
Terceiros no Campo da Energia Nuclear de 29 de julho de 1960), com as Emendas do
Protocolo Adicional de 19 de janeiro de 1964, Paris, 1982;

Protocolo de Emenda a Convencdo EURATOM (Convencéo de 31 de janeiro de 1963,
Suplementar & Convencdo de Paris de 29 de julho de 1960, sobre Responsabilidade
Civil contra Terceiros no Campo da Energia Nuclear, conforme Emendas do Protocolo
Adicional de 28 de janeiro de 1964), Paris, a 1982;

Convencdo Européia para a Protecdo de Animais Capturados para Fins Agricolas,
Estrasburgo, 1976;

BIS - Protocolo de Emenda a Convencdo Européia para a Protecdo de Animais
Capturados para Fins Agricolas, Estrasburgo, 1992;

Acordo relativo & Protecdo das Aguas das Praias do Mediterraneo, Ménaco, 1976;
Convencao sobre a Conservacdo da Natureza no Pacifico Sul, Apia, 1976;

Convencao sobre a Protecdo da Heranga Arqueoldgica, Historica e Artistica das Nacoes
Americanas (Convencao de San Salvador), Santiago, 1976;

Convencao sobre a Protecdo do Reno contra Poluicdo Quimica, Bonn, 1976;

Convencao sobre a Protecdo do Reno contra Poluicéo por Cloretos, Bonn, 1976;
Convencdo sobre a Proibicdo do Uso Militar ou Hostil de Técnicas de Modificacdo
Ambiental, Nova York (ONU), 1976. Promulgada pelo Decreto n° 225 de 07/10/1991
(conhecida como ENMOD Convention);

Convencdo sobre Responsabilidade Civil por Dano Decorrente de Poluigdo por Oleo,
Resultante de Exploracdo e Explotacdo de Recursos Minerais do Subsolo Marinho,
Londres (Governo do Reino Unido), 1977,

Convencdo sobre a Protecdo dos Trabalhadores contra Riscos Profissionais devidos a
Contaminacdo do Ar, ao Ruido e as VibragGes no Local de Trabalho, Genebra, OIT
1977, (T). Promulgada pelo Decreto n® 93.413 de 15/10/1986;
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Convencdo Regional do Kuwait para a Cooperacdo na Prote¢cdo do Meio Marinho
contra a Poluicdo, Kuwait, 1978;

Protocolo relativo & Cooperacdo Regional no Combate a Poluicdo por Oleo e Outras
Substéncias Perigosas em Casos de Emergéncia, Kuwait, 1978;

Tratado de Cooperacdo Amazonica, Brasilia, 1978. Promulgado pelo Decreto n° 85.050
de 18/08/1990;

Convencdo sobre Cooperagdo Multilateral Futura na Pesca no Atlantico Noroeste,
Ottawa, 1978;

Convencdo sobre a Conservacdo de Espécies Migratorias Pertencentes a Fauna
Selvagem, Bonn, 1979;

Convencdo Européia para a Protecdo de Animais para Abate, Estrasburgo, 1979;
Convencdo Européia sobre a Conservacdo da Vida Selvagem e Habitats Naturais,
(Conselho da Europa) Berna, 1979;

Convencdo sobre Protecdo Fisica de Material Nuclear, Viena, AIEA, 1979. Promulgada
pelo Decreto n°® 95 de 16/04/1991;

Convencdo sobre Poluicbes Atmosféricas Transfronteiricas de Longa Distancia,
Genebra, 1979;

Protocolo a Convencdo sobre Poluicdes Atmosféricas Transfronteiricas de Longa
Distancia, relativo ao Financiamento a Longo Prazo de um Programa de Cooperacao
para o Controle e Avaliacdo da Transmissdao de Poluentes Atmosféricos a Longa
Distancia na Europa (EMEP), Genebra, 1984;

Protocolo a Convencéo Internacional sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados
por Poluicdo por Oleo, adotado em Londres, a 1984 (M) (GE) (T) (RR), (conhecido por
1984 CLC Protocol”);

Protocolo a Convencdo para o Estabelecimento de um Fundo Internacional para
Compensacdes por Danos de Poluicio por Oleo, adotado em Londres, a 1984
(conhecido por “1984 Fund Protocol”);

Protocolo a Convencdo de 1979 sobre Polui¢des Atmosféricas Transfronteiricas de
Longa Distancia, sobre a Redugdo de Emissdes de Enxofre ou Seus Fluxos
Transfronteiri¢os, ao Nivel de Pelo Menos 30%, Helsinki, 1985;

Protocolo a Convengdo de 1979 sobre Poluicdo Atmosférica Transfronteirica de Longa
Distancia, relativo ao Controle de Emissdes de Oxido de Azoto ou Seus Fluxos
Transfronteiri¢os, Sofia, 1988;

BIS - Protocolo a Convencao de 1979 sobre Poluicdo Atmosférica Transfronteirica de
Longa Distancia, relativo ao Controle de Emissdes de Compostos Organicos Volateis e
seus Fluxos Transfronteiri¢cos, Genebra, 1991;

Convencao para a Conservacao e Gestdo da Vicunha, Lima, 1979;

Convencdo sobre a Conservacdo de Recursos Vivos Marinhos Antarticos, Canberra,
1980. Promulgada pelo Decreto n°® 93.935 de 15/01/1987;

Convencdo Modelo Européia sobre Cooperacdo Transfronteirica entre Comunidades ou
Autoridades Territoriais, Madri, 1980;

Convencdo sobre Cooperacdo Multilateral Futura na Pesca do Atlantico Nordeste,
Londres, 1980;

Convencdo para a Criagdo da Autoridade da Bacia do Niger e Protocolo relativo ao
Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Niger, Faranah, 1980;

Convencdo para a Cooperacdo na Protecédo de Desenvolvimento do Meio Ambiente
Maritimo e Costeiro da Regido Central e Ocidental da Africa, Abidjan, 1981;
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Protocolo relativo a Cooperagdo no Combate a Poluicdo em Casos de Emergéncia,
Abidjan, 1981;

Convengéo para a Protecdo do Meio Ambiente Maritimo e da Area Costeira do Pacifico
Sudeste, Lima, 1981;

Acordo sobre Cooperacdo Regional no Combate a Poluicdo do Pacifico Sudeste por
Oleo e Outras Substancias Perigosas em Casos de Emergéncia, Lima, 1981;

Protocolo Suplementar ao Acordo sobre Cooperacdo Regional no Combate & Poluigédo
do Pacifico Sudeste por Oleo e Outras Substancias Perigosas em Casos de Emergéncia,
Quito, 1983;

Protocolo para a Protecdo do Pacifico Sudeste contra Polui¢do Telurica, Quito, 1983;
Protocolo para Conservacido e Gestdo de Areas Protegidas, Maritimas e Costeiras do
Pacifico Sudeste, Paipa, 1989;

Protocolo para a Protecdo do Pacifico Sudeste contra Contaminacdo Radioativa, Paipa;
Convencdo relativa a Seguranga e Salde nas Atividades Ocupacionais e no Ambiente
do Trabalho, Genebra, OIT, 1981, (T);

Convencdo Regional para a Conservacdo do Meio Ambiente e do Mar Vermelho e do
Golfo de Aden, Jiddah, 1982;

Protocolo relativo & Cooperacdo Regional no Combate a Poluicdo por Oleo e Outras
Substancias Perigosas em Casos de Emergéncia, Jiddah, 1982;

Convencdo para a Conservacdo do Salmdo no Oceano Atlantico Norte, Reykjavik,
1982;

Convencdo BENELUX sobre a Conservacdo da Natureza e a Protecdo da Paisagem,
Bruxelas, 1982;

Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, Montego Bay, 1982; assinada
pelo Brasil, promulgada pelo Decreto n°® 99.165 de 12 de margo de 1990, e declarada em
vigor no Brasil pelo Decreto n® 1530 de 22 de junho de 1995;

Convencdo para a Protegéo de Desenvolvimento do Meio Ambiente Marinho da Regido
das Grandes Caraibas, Cartagena, 1983;

Protocolo relativo & Cooperacdo no Combate aos Derramamentos de Oleo na Regido
das Grandes Caraibas, Cartagena, 1983;

Protocolo relativo a Areas Especialmente Protegidas e & Vida Selvagem, a Conservagio
para a Protecé@o e Desenvolvimento do Meio Ambiente Marinho da Regido das Grandes
Caraibas, Kingston, 1990;

Acordo para a Cooperagdo no Trato com a Poluigio do Mar do Norte por Oleo e Outras
Substéncias Perigosas, Bonn, 1983;

Acordo Internacional sobre Madeiras Tropicais, Genebra, UNCTAD, (Conferéncia das
NacbGes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento), 1983. Segundo consta do
documento da UNEP, o Brasil é parte da mesma, com a data de 01/04/1985, para a
entrada em vigor da Convencdo, constando ainda a nota de que o Pais declarou sua
aplicacdo provisoria. Este acordo expirou em 1994 e foi substituido pelo Acordo
Internacional sobre Madeiras Tropicais, Genebra, 1995, tendo este ultimo texto sido
subscrito pelo Brasil e ja se acha promulgado pelo Decreto no 2.707 de 04 de agosto de
1998;

Convencdo de Viena para a Protecdo da Camada de Ozonio, Viena, 1985. Promulgada
pelo Decreto n® 99.280 de 06/06/1990;

Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozonio, Montreal,
1987. Promulgado pelo Decreto n° 99.280 de 06/06/1990;
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Ajustes do Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de
Ozbnio, adotados em Helsinki a 29/06/1990. Promulgados pelo Decreto n® 181 de
25/07/1991;

Emenda ao Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de
Ozbnio, Londres, 1990. Submetida a Aprovacdo do Congresso Nacional, com a
Mensagem Presidencial n® 537 de 08/10/1991;

Convencdo para a Protecdo, Gestdo e Desenvolvimento do Meio Marinho e Costeiro da
Regi&o da Africa Oriental, Nairobi, 1985;

Protocolo relativo a Areas Protegidas e & Flora e Fauna Selvagens na Regio da Africa
Oriental, Nairobi, 1985;

Protocolo relativo a Cooperacdo no Combate a Poluicdo Marinha em casos de
Emergéncia, na Regido da Africa Oriental, Nairobi, 1985;

Convencao relativa a Servicos de Saude no Trabalho, Genebra, OIT, 1985;

Tratado de Desnuclearizacdo do Pacifico Sul, (“South Pacific Nuclear Free Zone
Treaty”), Raratonga, 1985;

Acordo ASEAN sobre Conservacdo da Natureza e dos Recursos Naturais, Kuala
Lumpur, 1985;

Convencdo relativa a Seguranca na Utilizacdo de Asbestos, Genebra, OIT, 1986;
Convencdo sobre Pronta Notificacdo de Acidentes Nucleares, Viena, AIEA, 1986.
Promulgada pelo Decreto n° 9 de 15/01/1991;

Convencdo sobre Assisténcia no caso de Acidente Nuclear ou Emergéncia Radioldgica,
Viena, AIEA, 1986. Promulgada pelo Decreto n°® 9 de 15/01/1991;

Convencao das Nacdes Unidas sobre as Condicdes para o Registro de Navios, Genebra,
1986;

Convencao relativa a Preservacdo da Confidencialidade de Dados Relativos a Areas do
Solo do Alto Mar, Moscou, 1986;

Convencdo para a Protecdo dos Recursos Naturais e do Meio Ambiente da Regido do
Pacifico Sul, Noumea, 1986;

Protocolo para a Prevencdo de Poluicdo da Regido do Pacifico Sul por Alijamento,
Noumea, 1986;

- Protocolo relativo a Cooperagdo no Combate as Emergéncias Poluidoras na Regido do
Pacifico Sul, Noumea, 1986;

Convencao Européia para a Protecdo de Vertebrados Usados para Experiéncias e Outros
fins Cientificos, Estrasburgo, 1986;

Acordo sobre um Plano de Acdo para uma Gestdo Ambiental Correta do Sistema
Comum do Rio Zambeze, Harare, 1987;

Convencdo Européia para a Protecdo de Animais de Estimacéo, Estrasburgo, 1987;
Convencdo sobre o Regime Juridico das Atividades Relativas aos Recursos Minerais da
Antéartica, Wellington, 1988;

Protocolo Conjunto relativo a Aplicacdo das ConvencBes de Viena e de Paris (sobre
responsabilidade civil por danos nucleares), Viena, AIEA, 1988;

Acordo sobre uma Rede de Centros de Aqiiicultura na Asia e no Pacifico, Bangkok,
1988;

Convencdo da Basiléia sobre Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e
Seu Deposito, Basiléia, 1989. Promulgada pelo Decreto n° 875 de 19/07/1993;
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Convénio entre Brasil, Argentina, Chile, Paraguai e Uruguai, para a Constituicdo do
Comité Regional de Sanidade Vegetal, COSAVE, Montevidéu, 09/03/1989 (F).
Promulgado pelo Decreto n® 161 de 02/07/1991,

Convencdo sobre a Proibicdo da Pesca com Grandes Redes de Arrastdo Flutuantes
(“Long Drift Nets) no Pacifico Sul, Wellington, 1989;

Convencdes Internacionais sobre o Salvamento, Londres, OMI, 1989;

Protocolo relativo & Luta contra Emissdes de Oxido de Azoto ou Seus Fluxos
Transfronteiri¢os, Sofia, 1988;

Convencao sobre Responsabilidade Civil por Danos Causados durante o Transporte de
Produtos Perigosos por Rodovias, Ferrovias ou por Barcos de Navegacdo Interior,
conhecida por CRTD (do acronimo de sua denominacdo de francés: Convention,
Responsabilité, Transport, Dangereuses), Genebra, 1989;

Convencao relativa a Seguranca no Uso de Produtos Quimicos no Trabalho, Genebra,
OIT, 1990;

Convencao sobre a Conservagéo de Focas no Mar de Wadden, Bonn, 1990;

Convencdo Internacional sobre o Preparo, a Prevengdo, Resposta e Cooperacdo em
Caso de Poluicéo por Oleo, Londres (OMI), 30 de novembro de 1990. Conhecida como
Convencdo OPRC. Assinada pelo Brasil a 3 de abril de 1991; promulgada pelo Decreto
n®2.870 de 10/12/1998;

Convencio de Bamako sobre o Banimento de Importacio para a Africa e o Controle de
Movimentos Transfronteiricos e 0 Manejo de Residuos Perigosos dentro da Africa,
Bamako, 20 de janeiro de 1991;

Convencao das Nacdes Unidas sobre Avaliacdo de Impacto Ambiental em um Contexto
Transfronteiri¢o, Espoo (Finlandia), 25 de fevereiro de 1991,

Tratado que estabelece a Comunidade Econémica Africana, Abuja, 1991;

Acordo sobre a Conservagao de Morcegos na Europa, Londres, 1991,

Acordo sobre a Conservacao de Pequenos Cetaceos dos Mares Baltico e do Norte, Nova
York, 1992;

Convencdo sobre Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais, Helsinki, 17 de
marc¢o de 1992;

Convencéo sobre a Protecdo e Utilizacdo de Cursos d’Agua Transfronteiricos e Lagos
Internacionais, Helsinki, 17 de marco de 1992;

Convencao sobre a Protecdo do Mar Negro contra a Poluigéo, Bucareste, 21 de abril de
1992;

Convencado-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Modificacdo do Clima, Rio de Janeiro,
1992. Assinada pelo Brasil, durante a EC0O-92, tendo seu texto sido aprovado pelo
Decreto-Legislativo n® 1 de 03/02/1994; (deposito de 25 ratificacdo junto a ONU em
28/02/1994); promulgada pelo Decreto n° 2.652 de 01/07/1998;

Convencao sobre a Diversidade Bioldgica, Rio de Janeiro, 5 de junho de 1992, assinada
pelo Brasil durante a ECO-92. Seu texto foi aprovado pelo Decreto Legislativo n° 2 de
03/02/1994; (deposito de ratificagdo junto & ONU em 28/02/1994); promulgada pelo
Decreto n® 2.519 de 16/111/1998.
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Il PARTE
ATUALIZACOES

| - Convencdo para a Protecdo do Meio Ambiente Marinho do Atlantico Nordeste,
Paris, 22 de setembro de 1992; (Texto e informagbes, apud 32 ILM 1069 (1993);
devera substituir a Convencdo relativa a Poluicdo Marinha de Origem Telurica, Paris,
1974 (# 75) e seu Protocolo de 1986, bem como a Convencédo para a Prevencdo de
Poluicdo Maritima por Alijamentos de Navios e Aeronaves, (com emendas), Oslo,
1972, (# 60);

Il - Convencdo para a Protecdo do Mar Negro contra a Poluicdo, Protocolo sobre
Protecdo do Mar Negro contra Poluicdo Teldrica, Protocolo sobre Protecdo do Mar
Negro contra Poluicdo por Oleo e outra Substancias e em Situacdo de Emergéncia, e
Protocolo sobre Protecdo do Mar Negro contra Poluicdo por Alijamentos, Bucareste, 21
de abril de 1992. (M). (Texto e informacdes apud 32 ILM 1101 (1993);

Il - Convengdo “Europeia” sobre Responsabilidade Civil por Danos Resultantes de
Atividades Perigosas ao Meio Ambiente, Lugano, 21 de junho de 1993.Elaborada sob a
égide do Conselho da Europa (Texto e informacdes apud 32 ILM 1228 (1993);

IV - Convencdo sobre a Proibicdo do Desenvolvimento, Producdo, Estocagem e Uso
das Armas Quimicas e sobre a Destruicdo das Armas Quimicas Existentes no Mundo,
negociada em Genebra (Comissdo de Desarmamento) e adotada em Paris, a 13/1/1993.
Aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 9 de 29/11/1996;

V - Acordo Norte-Americano sobre Cooperacdo Ambiental, entre EUA, Canada e
México, assinado em Washington, Ottawa e Cidade do México, em 1993 (GE). (Texto e
informacdes apud 32 ILM 1480 (1993);

VI - Acordo para Reducdo da Mortalidade dos Golfinhos no Oceano Pacifico Oriental,
junho de 1992, em La Jolla (EUA). (Texto e informacdes apud 33 ILM 936 (1994);

VIl - Acordo para Promover Conformidade as Medidas de Conservacdo e
Administragdo por Barcos Pesqueiros em Alto Mar, Roma, FAO, 24 de novembro de
1993. (Texto e informac6es apud 33 ILM 968 (1994);

VIIl - Instrumento de Estabelecimento do “Global Environmental Facility”
Reestruturado, Genebra, 16 de marco de 1994. (Texto e informacGes apud 33 ILM
1273 (1994);

IX - Acordo relativo a Implementacdo da Parte XI da Convencao das Nacdes Unidas
sobre o Direito do Mar de 10 de Dezembro de 1982, Nova York (ONU), 28 de julho de
1994. (Texto e informac@es apud 33 ILM 1309 (1994);

X - Acordo Internacional sobre Madeiras Tropicais, Genebra, UNCTAD, (abertura a
assinatura em Nova York, a 01 de abril de 1994), promulgado no Brasil pelo Decreto
2.797 de 04/08/1998 (F);

X1 - Convencédo das Nagbes Unidas para o Combate & Desertificacdo Naqueles Paises
que Experimentam Sérias Secas e/ou Desertificacio, Particularmente na Africa, 17 de
julho de 1994, Nova York. Assinada pelo Brasil na mesma data, tendo seu texto ja sido
encaminhado a aprovagdo do Congresso Nacional com a Mensagem 697 de 15/01/1996.
(Texto e informag0es apud 33 ILM 1328 (1994);
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XIl - Acordo para a Implementacdo das Provisdes da Convencdo das Nacbes Unidas
sobre o Direito do Mar de 10 de Dezembro de 1982, Relativas a Conservagdo e
Gerenciamento de Espeécies de Peixes Altamente Migratorios e Tranzonais; Nova York,
(ONU) a 04 de agosto de 1995. (Texto e informagdes apud 34 ILM 1542 (1995);

XIII - Tratado sobre a Zona Livre de Armas Nucleares do Sudeste da Asia (“Treaty on
the Southeast Asia Nuclear Weapon-Free Zone”), Bangkok, 15/12/1995;

XIV - Tratado sobre a Zona Livre de Armas Nucleares da Africa (“African Nuclear-
Weapon-Free Zone Treaty”), (Tratado de Pelindaba), Cairo, 11/1\V/1996;

XV - Convencdo sobre Responsabilidade e Reparacdo por Danos Relacionados com o
Transporte de Substancias Perigosas e Nocivas por Mar, Londres, IMO, 1996, dita
“Convencdo HNS” (sigla de: “High”, “Noxious”, “Substances”, a partir de sua
denominacdo em inglés: “Convention on Liability and Compensation for Damage in
Connection with the Carriage of Hazardous and Noxious Substances by Sea”). Texto e
informagdes apud 35 ILM: 1406 de novembro de 1996.

XVI- Tratado de Proibicdo Completa dos Testes Nucleares (conhecido pela sigla de sua
denominacdo em inglés, CTBT, “Comprehensive Test-Ban Treaty”), adotado por
ocasido da LI Assembléia Geral da ONU, em Nova York, em setembro de 1996 e
assinado pelo Brasil a 24/1X/1996.

XVII- Convencdo da UNIDROIT sobre o Retorno dos Bens Culturais Furtados ou
Ilicitamente Exportados, (PC), Roma, 1995.

XVIII- Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito das Utilizagdes dos Cursos
d’Agua Internacionais para Fins Distintos da Navegacdo, Nova York (AG da ONU),
aberta a assinatura na sede da ONU, a 21 de maio de 1997, texto apud 36 ILM 700
(1997).

XIX- Protocolo de 1996 a Convencdo sobre Prevencdo de Poluicdo Marinha por
Alijamento e Outras Matérias, Londres, novembro de 1996 (M) (T), texto apud 36 ILM
1(1997).

XX- Protocolo de Kyoto a Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Modificacdo
do Clima, Kyoto, 10 de dezembro de 1997, texto apud 37 ILM 22 (1998).

XXI- Protocolo de Basiléia sobre Responsabilidade e Compensacdo por Danos
Resultantes de Movimentos Transfronteiricos de Residuos Perigosos e Seu Depdsito,
Basiléia, junho de 1999.

XXII- Protocolo de Cartagena sobre Bio-Seguranca, a Convencdo sobre Diversidade
Biologica, Montreal, 20/01/2000.

Fonte (adaptado): Guido Soares (compilador)
Disponivel em: http://www.unep.org

UNEP — Registro dos Tratados e outros Acordos na Area Ambiental (1993) —
traducéo livre do compilador.
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Complemento — Atualizacdo (em inglés)

Disponivel em: International Environmental Agreements (IEA) - Database Project

www.iea.uoregon.edu/

Amendment To The Montreal Protocol On Substances That Deplete The Ozone
Layer. 03.12.1999. Ozone Secretariat.

Protocol On Liability And Compensation For Damage Resulting From
Transboundary Movements Of Hazardous Wastes And Their Disposal.
10.12.1999. Secretariat of the Basel Convention.

Protocol To Amend The 1971 International Convention On The Establishment
Of An International Fund For Compensation For Oil Pollution Damage.
27.09.2000. IOPC Funds Secretariat.

Agreement on cooperation in the field of training for Radioecology , radiation
safety , radiobiology and related sciences. 30.11.2000. Secretariat of the
Commonwealth of Independent States.

International Convention On Civil Liability For Bunker Qil Pollution Damage.
23.03.2001. International Maritime Organization (IMO).

Amendments To Annex | (Condition Assessment Scheme) of The International
Convention For The Prevention Of Pollution From Ships. 27.04.2001.
International Maritime Organization (IMO).

ASEAN Agreement On Transboundary Haze Pollution. 10.06.2002. Association
of South-East Asian Countries (ASEAN) Secretariat.

Agreement on cooperation of the CIS member-states in the field energy
efficiency and energy saving. 07.10.2002. Secretaria t of the Commonwealth of
Independent States.

Protocol on Civil Liability and Compensation for Damage Caused by the
Transboundary Effects of Industrial Accidents on Transboundary Waters to the
1992 Convention on the Protection and Use of Transboundary Watercourses and
International Lakes and to the 1992 Convention on the Transboundary Effects of
Industrial Accidents. 21.05.2003. UN Economic Commission for Europe
(UNECE).

Protocol on Pollutant Release and Transfer Registers to the Convention on
Access to Information, Public Participation in Decision-Making and Access to
Justice in Environmental Matters. 21.05.2003. UN Economic Commission for
Europe (UNECE).

Protocol on Strategic Environmental Assessment to the Convention on
Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context. 21.05.2003. UN
Economic Commission for Europe (UNECE).

Agreement on exchange of information on emergency situations of natural and
man-made , on information exchange with mitigation and assistance to the
affected population. 18.09.2003. Secretariat of the Commonwealth of
Independent States
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Protocol To Amend The Convention Supplementary To The Convention On
Third Party Liability In The Field Of Nuclear Energy. 12.02.2004. Organization
for Economic Cooperation and Development.

Additional Protocol on Cooperation and Assistance in Environmental
Emergencies to the Agreement On An Environmental Framework Of Mercosur.
07.07.2004. Mercosur Secretariat.

Cooperative agreement among the United States, Canada and Mexico
supplementary to the North American plant protection agreement. 17.10.2004.
North America Plant Protection Organization.

Agreement among the governments of Costa Rica, the Dominican Republic, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, and the United States of America
on environmental cooperation. 18.02.2005. CAFTA-DR Environmental
Cooperation

Treaty betweeen Mali, Mauritania, and Senegal and Guinea Relative to the
Adhesion of Guinea to the Senegal River Development Organization.
17.03.2006. Organization pour La Mise En Valeur Du Fleuve Senegal.

Protocol on Environment and Natural Resources Management to the Treaty for
the Establishment of the East African Community. 03.04.2006. East African
Community.

Agreement Establishing a Secretariat for Environmental Matters Under the
Dominican Republic - Central America - United States Free Trade Agreement.
27.07.2006. CAFTA-DR Environmental Cooperation.

International Convention on the Removal of Wrecks. 18.05.2007. International
Maritime Organization (IMO)

Protocol on Integrated Coastal Zone Management in the Mediterranean.
21.01.2008. UNEP Mediterranean Action Plan.

Additional Protocol to the Cooperation Agreement For The Protection Of The
Coasts And Waters Of The North-East Atlantic Against Pollution. 20.05.2008.
Centro Internacional de Luta contra a Polui¢cdo maritima no Atlantico Nordeste
(International Center for pollution combat in the Northeast Atlantic).

International Convention for the Safe and Environmentally Sound Recycling of
Ships. 15.05.2009. International Maritime Organization (IMO)

Agreement on the Central Asian and Caucasus Regional Fisheries and
Aquaculture Commission. 02.10.2009. Central Asian and Caucasus Regional
Fisheries and Aquaculture Commission.

Protocol No. 3 concerning Euroregional Co-operation Goupings to the European
Outline Convention On Transfrontier Cooperation Between Territorial
Communities Or Authorities. 16.11.2009. Council of Europe.

Protocol for the Protection of the Coastal and Marine Environment of the
Western Indian Ocean from Land-based Sources and Activities to the
Convention For The Protection, Management And Development Of The Marine
And Coastal Environment Of The Eastern African Region. 01.04.2010. UNEP
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Regional Coordinating Unit for the Eastern African Action Plan (EAF/RCU)

Protocol to the International Convention On Liability And Compensation For
Damage In Connection With The Carriage Of Hazardous And Noxious
Substances By Sea. 30.04.2010. International Maritime Organization (IMO)

Agreement between the Government of the Republic of Latvia, the Government

of the Republic of Estonia and the Government of the Republic of Lithuania on
cooperation in the field of environment. 04.06.2010.

Nagoya-Kuala Lumpur Supplementary Protocol on Liability and Redress to the
Cartagena Protocol on Biosafety to the Convention On Biological Diversity.
15.10.2010. Secretariat for the Convention on Biological Diversity.

Nagoya Protocol on Access to Genetic Resources and the Fair and Equitable
Sharing of Benefits Arising from their Utilization to the Convention on
Biological Diversity. 29.10.2010. Secretariat for the Convention on Biological
Diversity.

Protocol concerning Regional Preparedness, Response and Co-Operation in
combating Oil Pollution Incidents to the Framework Convention on the
Protection of the Marine Environment of the Caspian Sea. 12.08.2011. Caspian
Environment Programme.

Agreement on the Regional Contingency Plan for Preparedness for and
Response to major Marine Pollution Incidents in the Western Indian Ocean.
06.09.2011. UNEP Regional Coordinating Unit for the Eastern African Action
Plan (EAF/RCU)

Protocol on Amendments and Additions to the Agreement on cooperation in the
field of industrial safety of hazardous production facilities. 18.10.2011.
Secretariat of the Commonwealth of Independent States.

Agreement on the establishment of the Global Green Growth Institute,
20.06.2012. Global Green Growth Institute

Agreement For The Establishment Of The African Risk Capacity (ARC)
Agency, 23.11.2014. Secretariat of the ARC Agency

Protocol for the Protection of the Caspian Sea against Pollution from Land based
Sources and Activities to the Framework Convention on the Protection of the
Marine Environment of the Caspian Sea. 12.12.2012. Caspian Environment
Programme.

Agreement on Cooperation on Marine Oil Pollution, Preparedness and Response
in the Arctic, in 15.05.2013. Artic Council

Minamata Convention on Mercury, signed on 31.05.2013
Agreement on cooperation in the field of environmental protection among the

member-states of the Commonwealth of Independent States 31.05.2013
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Tabela dos dez mais importantes acidentes naturais por categoria (1985-2014)
Classificacdo do Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED) — ANEXO 11

Desastre Geofisico

Desastre (Terremoto) Data Vitimas
Haiti 12/01/2010| 222.570
Indonésia 26/12/2004| 165.708
China 12/05/2008 87.476
Paquistao 08/10/2005 73.338
Ira 21/06/1990 40.000
Sri Lanka 26/12/2004 35.399
Ira 26/12/2003 26.796
Ex-Uni3o Soviética 07/12/1988 25.000
Colémbia (vulcdo) 13/11/1985 21.800
india 26/01/2001| 20.005
Desastre Hidroldgico
Desastre (Enchentes) Data Vitimas
Venezuela 15/12/1999 30.000
india 12/06/2013 6.054
China 01/07/1998 3.656
China 30/06/1996 2.775
Haiti 23/05/2004 2.665
Bangladesh jun/88 2.379
Somalia 19/10/1997 2.311
Bangladesh 22/07/1987 2.055
india mai/94 2.001
China 14/07/1989 2.000

Desastre (terremoto) Data Afetados
China 12/05/2008 45.976.596
india 21/08/1988 20.003.766
india 26/01/2001 6.321.812
Paquistdo 08/10/2005 5.128.309
China 03/02/1996 5.077.795
Guatemala 04/02/1976 4,993.000
Haiti 12/01/2010 3.700.000
Filipinas 15/10/2013 3.222.224
Peru 31/05/1970 3.216.240
Indonésia 27/05/2006 3.177.923

Desastre (enchentes) Data Afetados

China 01/07/1998 238.973.000
China 01/06/1991 210.232.227
China 30/06/1996 154.634.000
China 23/06/2003 150.146.000
China 29/05/2010 134.000.000
india 08/07/1993 128.000.000
China 15/05/1995 114.470.249
China 15/06/2007 105.004.000
China 23/06/1999 101.024.000
China 14/07/1989 100.010.000

Fonte: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database
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Tabela dos dez mais importantes acidentes naturais por categoria (1985-2014)
Classificacdo do Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED) — ANEXO 11

Desastre Climatoldgico

Desastre (Furacao) Data Vitimas
Bangladesh 29/04/1991 138.866
Myanmar 02/05/2008 138.366
Bangladesh 24/05/1985 15.000
Honduras 25/10/1998 14.600
india 28/10/1999 9.843
Filipinas 08/11/2013 7.986
Filipinas 05/11/1991 5.956
Bangladesh 15/11/2007 4.234
Vietna 02/11/1997 3.682
Nicaragua 25/10/1998 3.332
Desastre Biologico

Desastre (Epidemia) Data Vitimas
Peru 18/08/1991 8.000
Etidpia set/88 7.385
Nigéria 06/05/1991 7.289
Haiti 22/10/2010 6.908
Nigéria fev/96 4.346
Zimbabue 15/08/2008 4.276
Burkina Faso 07/02/1996 4.071
Niger 03/03/1995 3.022
india nov/88 3.000
Sudao 1988 2.770

Desastre (Furacdo) Data Afetados
China 14/03/2002 100.000.000
China 20/04/1989 30.007.500
China 16/07/2006 29.622.000
China 17/04/2011 22.000.150
China 01/09/2005 19.624.000
Filipinas 08/11/2013 16.106.807
Bangladesh 29/04/1991 15.438.849
China 08/09/1996 15.005.000
China 01/07/2001 14.998.298
india 12/10/2013 13.230.000

Desastre (Epidemia) Data Afetados
Quénia jan/94 6.500.000
Bangladesh abr/91 1.500.000
Brasil jan/11 942.153
Burundi out/00 722.591
Burundi jan/99 616.034
Bangladesh 27/09/1987 600.000
Haiti 22/10/2010 513.997
Indonésia 01/01/1986 500.000
Zimbabue 23/05/1996 500.000
Zaire/Congo dez/02 500.000

Fonte: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database
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Tabela dos acidentes industriais (tecnologicos) por continente (1985-2014)
Classificacdo do Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED) — ANEXO 111

Prejuizos

Tipo de Quantidade |Numerode |Total de financeiros

Regido Acidente de eventos | Vitimas afetados (em US$9)
Derramamento

Africa Quimico 4 105 1.430 -
Colapso 43 1.502 227 -
Explosdo 41 3.063 7.612 8.964,00
Incéndio 13 407 549 12.100
Contaminacdo 5 425 20.423 -
Derramamento

Américas Quimico 24 21 67.494 15.000
Colapso 8 231 30 -
Explosdo 58 1.478 44531 227.909,00
Incéndio 19 95 50.298 77.000
Vazamento de
Gaés 8 26 22.014 -
Derramamento
de Oleo 2 1 120 -
Contaminacdo 6 103 552.432 -
Radiacdo 1 17 488 -
Derramamento

Asia Quimico 19 29 125.938 57.554
Colapso 54 2.861 1.753 15.000
Explosdo 429 14.072 152.063 5.713,74
Incéndio 104 2.884 132.442 6.984,00
Vazamento de
Gas 26 212 161706 30.000
Derramamento
de Oleo 2 - 17.000 -
Contaminagéo 41 1.464 38.171 -
Radiacdo 4 28 327.729 -
Derramamento

Europa Quimico 20 15 62.937 10.900,00
Colapso 5 142 41 13.200,00
Explosdo 67 2.495 25.445 2.187,00
Incéndio 31 419 5.006 17.225,00
Vazamento de
Gas 7 13 787 -
Derramamento
de Oleo 1 - - 30.000
Contaminagdo 8 64 1.399 -
Radiagdo 2 41 135.000 28.000,00

Oceania Exploséo 4 51 2.062 12.000

Fonte: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database
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ANEXO IV

SYNOPSIS

THE RESPONSIBILITY TO PROTECT:
CORE PRINCIPLES

(1) BASIC PRINCIPLES

A, State sovereignty implies responsibility, and the primary responsibility for the
protection of its people lies with the state itself.

B. Where a population is suffering serious harm, as a result of internal war, insurgency,
repression or state failure, and the state in question is unwilling or unable to halt or
avert it, the principle of non-intervention yields to the international responsibility
to protect.

(2) FOUNDATIONS

The foundations of the responsibility to protect, as a guiding principle for the interna-

tional community of states, lie in:

A. obligations inherent in the concept of sovereignty;

B. the responsibility of the Security Council, under Article 24 of the UN Charter, for
the maintenance of international peace and security;

C. specific legal obligations under human rights and human protection declarations,
covenants and treaties, international humanitarian law and national law;

D. the developing practice of states, regional organizations and the Security Council itself.

(3) ELEMENTS
The responsibility to protect embraces three specific responsibilities:

A. The responsibility to prevent: to address both the root causes and direct causes of
internal conflict and other man-made crises putting populations at risk.

B. The responsibility to react: to respond to situations of compelling human need
with appropriate measures, which may include coercive measures like sanctions
and international prosecution, and in extreme cases military intervention.

C. The responsibility to rebuild: to provide. particularly after a military intervention,
full assistance with recovery, reconstruction and reconciliation, addressing the
causes of the harm the intervention was designed to halt or avert.

(4) PRIORITIES

A. Prevention is the single most important dimension of the responsibility to protect:
prevention options should always be exhausted before intervention is contemplated,
and more commitment and resources must be devoted to it.

B. The exercise of the responsibility to both prevent and react should always involve
less intrusive and coercive measures being considered before more coercive and
intrusive ones are applied.
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ANEXO IV

THE RESPONSIBILITY TO PROTECT:
PRINCIPLES FOR MILITARY INTERVENTION

(1) THE JUST CAUSE THRESHOLD

Military intervention for human protection purposes is an exceptional and extraord-

inary measure. To be warranted, there must be serious and irreparable harm occurring

to human beings, or imminently likely to occur, of the following kind:

A. large scale loss of life, actual or apprehended, with genocidal intent or not, which
is the produect either of deliberate state action, or state neglect or inability to act, or
a failed state situation; or

B. large scale ‘ethnic cleansing’, actual or apprehended, whether carried out by killing,
forced expulsion, acts of terror or rape.

(2) THE PRECAUTIONARY PRINCIPLES

A. Right intention: The primary purpose of the intervention, whatever other motives
intervening states may have, must be to halt or avert human suffering. Right
intention is better assured with multilateral operations, clearly supported by
regional opinion and the victims concerned.

—

B. Last resort: Military intervention can only be justified when every non-military
option for the prevention or peaceful resolution of the crisis has been explored,
with reasonable grounds for believing lesser measures would not have succeeded.

C. Proportional means: The scale, duration and intensity of the planned military
intervention should be the minimum necessary to secure the defined human
protection objective.

D. Reasonable prospects: There must be a reasonable chance of success in halting or
averting the suffering which has justified the intervention, with the consequences of
action not likely to be worse than the consequences of inaction.

(3) RIGHT AUTHORITY

A. There is no better or more appropriate body than the United Nations Security
Council to authorize military intervention for human protection purposes. The task
is not to find alternatives to the Security Council as a source of authority, but to
make the Security Council work better than it has.

—

B. Security Council authorization should in all cases be sought prior to any military
intervention action being carried out. Those calling for an intervention should
formally request such authorization, or have the Council raise the matter on its own
initiative, or have the Secretary-General raise it under Article 99 of the UN Charter.

C. The Security Council should deal promptly with any request for authority to
intervene where there are allegations of large scale loss of human life or ethnic
cleansing. It should in this context seek adequate verification of facts or conditions
on the ground that might support a military intervention.
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The Permanent Five members of the Security Council should agree not to apply
their veto power, in matters where their vital state interests are not involved, to
obstruct the passage of resolutions authorizing military intervention for human
protection purposes for which there 1s otherwise majority support.

If the Security Council rejects a proposal or fails to deal with it in a reasonable time,
alternative options are;

I. consideration of the matter by the General Assembly in Emergency Special

Session under the “Uniting for Peace™ procedure; and

II. action within area of jurisdiction by regional or sub-regional organizations
under Chapter VIII of the Charter, subject to their seeking subsequent authori-
zation from the Security Council.

The Security Council should take into account in all its deliberations that, if it fails

to discharge its responsibility to protect in conscience-shocking situations crying

out for action, concerned states may not rule out other means to meet the gravity
and urgency of that situation — and that the stature and credibility of the United

Nations may suffer thereby.

(4) OPERATIONAL PRINCIPLES

A,

Clear objectives; clear and unambiguous mandate at all times; and resources
to match.

Common military approach among involved partners; unity of command; clear
and unequivocal communications and chain of command.

Acceptance of limitations, incrementalism and gradualism in the application of
force, the objective being protection of a population, not defeat of a state.

Rules of engagement which fit the operational concept; are precise; reflect the
principle of proportionality; and involve total adherence to international
humanitarian law.

Acceptance that force protection cannot become the principal objective.

Maximum possible coordination with humanitarian organizations.
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