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RESUMO

Nas duas ultimas décadas, a elevacdo das temperaturas globais se tornou uma das mais
proeminentes temdticas ambientais, ainda que entremeada por controvérsias quanto a suas
causas, intensidade e impactos sobre a civiliza¢do. A possibilidade de tal problema colocar em
risco a existéncia humana e os niveis de desenvolvimento alcangados motivou a Unido
Europeia, em 2008, a reconhecé-lo como uma ameaca existencial, conferindo-lhe uma
dimensdo securitdria. O presente estudo analisa esse processo, que a Escola de Copenhague
define como securitizacdo, com o objetivo de discutir os potenciais e limites de tal tratamento
quando aplicado ao setor ambiental. Para tanto, o caso europeu foi mapeado, em cotejo com o
contexto histdrico-politico e a teoria de Rela¢des Internacionais, através de seus discursos e
da documentacao pertinentes, inclusive da produ¢do mididtica. Tendo como ponto de partida
o estabelecimento de um paralelo entre a perspectiva tradicional e a ampliada de seguranca,
buscou-se identificar as razdes e condi¢des que levaram o consércio estatal europeu a
securitizar as mudancas climdticas; os eixos norteadores de sua retdrica e as implicagdes que
dai derivaram. A andlise desse conjunto de fatores subsidia a reflexdo sobre a melhor
racionalidade para lidar com a questdo: se a politica ordindria que prioriza praticas voltadas
para a prevengdo e cooperacdo ou se a abordagem de seguranca fundamentada em medidas

urgentes e excepcionais.

Palavras-chave: Securitizacdo. Mudangas climdticas. Segurangca Climdtica. Escola de

Copenhague.



ABSTRACT

In the last two decades, the global temperatures rise has become one of the most prominent
environmental concern, albeit exists controversy regarding its causes, its intensity and its
impacts on civilization. The possibility of this problem to endanger human existence and the
standards of living and development achieved motivated the European Union in 2008 to
recognize it as an existential threat, providing the issue with a security dimension. This
dissertation aimed at understanding the European process of elevating climate change to the
security realm, which Copenhagen School defines as securitization, in order to discuss the
potential and limitations of this approach when applied to the environmental sector. To
accomplish this goal, the European case was mapped in comparison with the historical and
political context and the theory of International Relations through his speeches and relevant
documentation, including media production. The starting point was the establishment of a
parallel between the traditional and the widener approach of security, from which the study
sought to identify the reasons and circumstances that led the European Union to securitize
climate change, the guiding principles of its rhetoric and the implications of the process. The
analysis of this set of factors subsidizes the reflection on the best rationality to deal with the
issue: if the ordinary politics that prioritizes precautionary and cooperative practices or the

security approach based on urgent and exceptional measures.

Key words: Securitization. Climate change. Climate Security. Copenhagen School.
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INTRODUCAO

Nos inicio dos anos 1970, os efeitos da crescente degradacdo ambiental alertavam
para a necessidade de acdes eficazes de conservacdo que articulassem as fragmentadas
politicas internacionais nesse sentido. A chuva dcida’ nas regides mais industrializadas e mais
densamente povoadas, principalmente do continente europeu, o avan¢o da deplecdo da
camada de ozonio e o gradativo aquecimento global tornavam mais claro que os
desequilibrios ecoldgicos, embora apresentassem diferencas nacionais e regionais, possuiam,
sobretudo, um cardter transnacional. Os problemas ambientais eram dissipados e sentidos em
uma complexa rede de interdependéncia na qual os Estados se encontravam diante de
instabilidades causadas por decisdes ou fatos ocorridos fora de suas fronteiras territoriais e
sobre os quais ndo tinham qualquer controle. Em tais circunstancias, em 1972, a Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, inseriu formalmente a
questdo ambiental na agenda da politica internacional, reconhecendo a importancia dos

esforcos multilaterais para lidar com problemas transfronteiricos relativos aos ecossistemas.

Na década seguinte, a publicacao do relatério “Nosso futuro comum” pela Comissao
Brundtland, em 1987, representou um marco para o movimento ambiental, chamando a
atencdo para as multiplas ligacdes que a ecologia estabelece com os diversos setores e para 0s
danos resultantes da exploragdo excessiva da natureza a fim de atender as necessidades do
desenvolvimento econdmico. Até entdo, a questdo do meio ambiente permanecia ligada a uma
visdo antropocéntrica e utilitarista de crescimento herdada do Iluminismo, segundo a qual a
triade homem-tecnologia-natureza estabelecia relacdes intrinsecas e justificidveis em fungdo
das necessidades materiais humanas. (VILLA, 1999, p. 145). O avango tecnolégico alcancado
pela civiliza¢do no final do século passado parecia trazer a solu¢do para a maior parte dos
problemas modernos, inclusive os ecoldgicos (VIOLA et al., 2008). Entretanto, os impactos
dos desequilibrios ambientais, cada vez mais frequentes e destrutivos, passaram a desafiar

tanto o poder da tecnologia quanto a capacidade humana para controla-los.

' A queima de carvio e de combustiveis fosseis e os poluentes industriais langam diéxido de enxofre (SO,) e de nitrogénio
(NO,) na atmosfera. Esses gases combinam-se com o hidrogénio presente na atmosfera formando 4cido sulfiirico ou acido
nitrico que retornam a terra juntamente com as dguas da chuva, geada, neve e neblina, alterando a composi¢do quimica do
solo e das dguas, atingindo as cadeias alimentares, destruindo florestas e lavouras, etc. Fonte: Centro de Divulgacio
Cientifica e Cultural, USP. Disponivel em: http://educar.sc.usp.br/licenciatura/2000/chuva/ChuvaAcida.htm. Acesso:
02/08/2011.
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Nos anos 1980, os problemas relacionados ao meio ambiente se firmaram como um
potencial risco para os individuos, para os Estados e para o cendrio internacional, entretanto a
Guerra Fria e a iminéncia de um confronto nuclear monopolizavam as atengdes. A
possibilidade do conflito, uma vez que ndo se ignorava a existéncia de uma arma de
destruicio em massa, € a consequente extingdo da espécie humana relativizavam a
importancia dos perigos que ndo estivessem inseridos no contexto estratégico-militar (VILLA,
1999, p. 51). A tematica ambiental ficava em grande parte restrita aos meios académicos e
politicos e quando eventualmente emergia, estava inserida no contexto da destrui¢do que a
utilizacdo de tal armamento poderia causar. Com o fim desse periodo na década seguinte, o
espectro para a discussdo foi ampliado e outras dimensdes ganharam espaco nos debates de
seguranca, estimulando tentativas para ampliar sua agenda, através do alargamento e
aprofundamento do conceito em si. Fendmenos até entdo obscurecidos pelo confronto Leste-
Oeste, como os ambientais, comecaram a se destacar de forma mais explicita e o

entendimento do que € e para que(m) serve a seguranca sofreu profundo questionamento.

A dimensao securitdria abriu-se para a possibilidade de outras situacdes, além das
tradicionais de natureza militar, causarem instabilidade dentro e entre Estados.
Particularmente o meio ambiente, que envolve o entrelacamento e inter-relacionamento de
fatores de diversas ordens, revelava ser uma preocupagdo que exigia uma abordagem
especifica. No referido contexto, em 1992 foi realizada a Conferéncia das Nacgdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92), na qual os questionamentos iniciados em
Estocolmo foram aprofundados e o conceito de sustentabilidade delineado a partir de um
rearranjo produtivo dentro do préprio capitalismo visando a sofisticacdo de tecnologias
voltadas para a preservagao socioambiental. A Conferéncia, momento maior do tratamento
multilateral da questdo ambiental, identificou os problemas transnacionais, mudancgas
climaticas, desflorestamento, perda da biodiversidade e desertificacdo, e impulsionou as

negociagdes para seu enfrentamento.

Nas duas dltimas décadas, especialmente as mudangas climdticas se tornaram uma

das mais proeminentes temdticas mundiais, embora o planeta tenha sofrido varios ciclos
. . . e oz 2 ~ -

naturais de aquecimento e esfriamento ao longo de sua historia”. A percepcao de que o perigo

representado pelos impactos dos desequilibrios do clima é capaz de causar uma degradagao

sem precedentes na histéria da civilizagdo, abriu espaco para que o problema fosse

? Houve pelo menos quatro outros periodos de aquecimento semelhantes nos dltimos 650.000 anos. Fonte:
Revista Veja, edicdo de 13/06/2012, p.112.
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incorporado em diversas agendas. Em 1988 foi criado o Painel Intergovernamental sobre
Mudancas Climdticas (IPCC)’, por proposta do Programa Ambiental das Nacdes Unidas
(PNUMA) com o objetivo de prover informacdes cientificas sobre os efeitos e possiveis
solucgdes para o problema. De acordo com os estudos desse 6rgao, o aumento da concentracao
na atmosfera de gases de efeito estufa (GEE)* aumenta as temperaturas globais, podendo
acarretar a elevacdo do nivel dos oceanos e comprometer a quantidade e o padrdo das chuvas,
dentre outras consequéncias. O seu Primeiro Relatério de Avaliagdo, em 1990, foi
fundamental para a criacdo da Conveng¢do Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do
Clima (CQNUMC), assinada em 1992 por mais de 150 Estados. A ConvengéoS entrou em
vigor em 1994, reconhecendo as alteragdes climdticas como “uma preocupagdo comum da
humanidade” (CQNUMC, 1992, p. 1). Em 1995, o IPCC iniciou a monitorizacdo do clima,
divulgando-a sequencialmente, e publicou seu segundo Relatério, no qual defendia que o

aquecimento global é um processo mais acelerado do que se avaliara previamente.

Embora as implicagdes das alteragdes climdticas ndo sejam ainda totalmente
conhecidas e persista uma extensa controvérsia sobre a matéria, existe o consenso de que o
problema é capaz de afetar profundamente a qualidade de vida de considerdvel parcela da
populacdo mundial. Inicialmente, a questdo foi encarada como um fendmeno cientifico que
poderia ser solucionado através do investimento maci¢o em ciéncia e tecnologia, entretanto o
reconhecimento da acdo humana no aquecimento do planeta (IPCC, 1995) e a probabilidade
de contribuir para o surgimento ou acirramento de conflitos violentos (MYERS, 1986,
HOMER-DIXON, 1991, 1994, 1999; GLEDITSCH, 1998; BACHLER, 1996, 1999) tornaram
as decisdes politicas também fundamentais para conter o problema. Ficou evidenciada a
necessidade de um protocolo para promover comprometimentos legais e estabelecer metas e

cronogramas que conduzissem Estados e instituicdes a uma acdo global. Em dezembro de

3 O IPCC retine cientistas de todo o mundo, avalia os dados técnico-cientificos relacionados as mudancas
climdticas e publica relatérios (Assessment Reports, ou AR’s) a cada cinco anos, sobre o tema. O primeiro,
1990, sugeriu que se criasse uma instincia de negocia¢do politica sobre mudancas climdticas; o segundo, 1995,
propunha um sistema de mitigacdo da emissdo de CO,, principal fonte causadora do efeito estufa. O terceiro
relatdrio, de 2001, trazia evidéncias que a a¢do do homem era promotora de mudangas climdticas e projetava
cendrios alarmantes de aumento de temperatura na Terra e suas consequéncias nos mais diversos biomas.

* A emissdo dos GEE a partir dos insumos energéticos ocorre pela queima de materiais como carvio, petréleo,
lenha, xisto, gds natural, dentre outros.

5 ~ . . . . ~ . P . s . .

A Convengdo fomentou 17 rodadas internacionais de negociag¢des reunindo os paises signatdrios, conhecidas
como Conferéncias entre as Partes (COP), através das quais se dé a evolugdo legal do ordenamento ambiental em
relacdo ao problema.
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1997, o Protocolo de Quioto® foi negociado em meio a muita polémica e disputa politica,
estabelecendo como meta a diminui¢do da emissdo de carbono pelos paises industrializados
em 5,2% até 2012, em relacdo aos niveis de 1990”. As medidas empreendidas pelos paises
pactuantes deveriam levar em conta, além das emissdes de gases poluentes, o impacto e as

vinculagdes das mudancas climéticas com o setor energético.

A associagdo entre clima e energia envolve um ponto nevralgico da politica externa e

de seguranca estatal. As fontes dos gases de efeito estufa sdo fundamentais para a economia

o

dos Estados e mundial, aproximadamente 61% das emissdes de GEE estdo relacionadas

(€N

producdo de energia a partir de combustiveis fosseis (IEA, 2008, p. 398). O petréleo
apontado como um dos principais agentes indutores da mudanca climética e estd vinculado a
tecnologias que ndo sdo simples de substituir. Como a dimensao energética contribui com
uma parcela substancial das rendas e receitas estatais, torna-se particularmente dificil para os
governos adotar uma politica ambiental em desfavor de seus interesses econdomicos, em geral
dependente de mercados altamente competitivos, € consequentemente de sua posicdo no
cendrio internacional. Ao tangenciar essa questdo, o problema climdtico evoca a ldgica
tradicional de seguranca, baseada em ameaca existencial e medidas urgentes e extraordindrias

para combaté-la.

Nesse cendrio, o aquecimento global® passou a ser percebido como fonte de
instabilidade e um dos grandes desafios do novo milénio que, por conseguinte, deve integrar a
agenda de seguranca. Além de fragilizar os Estados em si, o problema vulnerabiliza a prépria
existéncia humana, considerando que a civilizac@o estd vivendo para além da capacidade de
suporte dos ecossistemas terrestres (carrying capacity) (BUZAN et al., 1998, p.81). As
atividades produtivas estdo exaurindo o sistema natural e a estrutura do planeta a ponto de
representar uma ameaca a continuidade da civilizagdo. No dmbito das Relacdes Internacionais

o debate foi inserido numa cadeia discursiva materializada em diversos estudos, nos quais se

® Entrou em vigor como lei internacional em 16 de Fevereiro de 2005, quando atingiu o nimero minimo de
ratificacdes com a entrada da Russia (55 paises e 55% das emissdes). Até hoje ndo foi reconhecido pelos EUA.

7 Porém a meta estd longe de ser alcan¢ada. Em dezembro de 2011, os paises reunidos na 17* Conferéncia das
Partes realizada em Durban, Africa do Sul, reavaliaram o Protocolo de Quioto e o redimensionaram,
estabelecendo novas metas até 2015 e, a partir dai, a instituicio de um novo protocolo global. A decisdo
provocou polémica que culminou com a desisténcia do Canada.

¥ Embora se possa argumentar que o aquecimento global e as alteracdes do clima se referem respectivamente 2
causa e efeito, nesta dissertacdo, as expressdes mudancas climdticas e aquecimento global sdo igualmente
consideradas, utilizadas para se referir ao mesmo fendmeno. Ha de se salientar que alteracées climdticas parece
representar uma evolucdo do conceito ao longo do tempo, como resultado de uma compreensdo e
posicionamento mais abrangentes do fendmeno.
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defende ou refuta a vinculag@o entre seguranga e meio ambiente. Mesmo que os atentados de
11 de Setembro de 2001 tenham por algum tempo concentrado as atengdes mundiais sobre a
questao, a discussao sobre os impactos do desequilibrio do clima foi logo retomada, marcada,
sobretudo, por uma nitida convergéncia entre a propagacao de informagdes técnico-cientificas
(CNA, 2007; IPCC 1995, 2001, 2007; STERN, 2006; WBGU, 2007;) e a capacidade de

compreensdo e mobilizacdo dos formadores de opinido.

Em 2006, o entdo primeiro ministro britdnico Tony Blair declarava que em ‘“um
futuro a longo termo ndo haverd questdo mais importante que as mudangas climaticas™, em
seguida o Reino Unido, com base nas conclusdes do Relatdrio Stern (2006), lancava a agenda
“Energia, Clima e Seguranca”. A mitigacdo dos problemas relacionados aos desequilibrios do
clima foi considerada nao apenas um desafio ambiental, mas também uma ameaca para a
economia e a seguranca de todos os paises, sendo, portanto, uma prioridade politica e
estratégica (Strategic Priority). As mudancgas climéticas foram colocadas como “intimamente
relacionadas a outras prioridades de politica externa como desenvolvimento sustentdvel (SP6),

prosperidade economica do Reino Unido (SP5) e Seguranca Internacional (SP1)” (FOREIGN
COMMONWEALTH OFFICE, 2005/2008).

Em fevereiro de 2007 o IPCC divulgou os resultados do seu Quarto Relatério de
Avaliacdo das Mudancas Climéticas, [IPCC-AR4, alertando para um aumento médio global
das temperaturas entre 1,8°C e 4,0°C até 2100, que poderia ser ainda maior (6,4°C), se a
populacdo e a economia continuassem crescendo no mesmo ritmo e sustentada pelo uso de
combustiveis fésseis. O estudo ratificava também que o maior responsavel pelo aumento de
temperatura observado nos ultimos cinquenta anos havia sido as atividades humanas. A
percep¢do do tema safa do angulo ecoldgico stricto sensu para ganhar espago nas discussdes
sobre as vinculagdes da questdo com o ambito de seguranga e nas agendas governamentais

nacional e internacional.

Em abril do mesmo ano, o Reino Unido levou a questdo pela primeira vez para

discussdo no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas'® (SECURITY COUNCIL, 2007). A

% “I think in terms of the long term future there is no issue that is more important than climate change.” Tony
Blair, Climate Change and Governance Conference. Wellington, Nova Zelandia, 2006. Tradugdo livre. Fonte:
http://collections.europarchive.org/tna/20080205132101/www.fco.gov.uk/servlet/Front/TextOnly%3Fpagename
=0OpenMarket/Xcelerate/ShowPage&c=Page&cid=1107298302322&to=true. Acesso: 06/10/2011.

120 encontro vinha sendo pensado desde 2005 por Kofi Annan (secretdrio-geral das Nagdes Unidas entre 1997 e
2007).
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(13

entdo secretdria britdnica de Relacdes Exteriores, Margareth Beckett, declarou que “a
instabilidade climdtica ird exacerbar alguns dos principais fatores de conflito como pressdes
migratdrias e competi¢ao por recursos” (BBCNEWS, 2007). Embora nenhuma declaragao ou
resolucdo tenha sido aprovada na reunido, o fato foi considerado um simbdlico passo inicial
para aproximar o aquecimento global de uma abordagem securitdria. Para Brauch (2008, p. 2)
a questdo climdtica deixava de ser politica para alcancar o status de um problema de
seguranca internacional, deslocando-se para “o topo da agenda politica como o mais urgente
perigo a segurancga € uma preocupacio que requer respostas politicas urgente, rigorosas e de

longo termo”.

Em Junho de 2009, os pequenos Estados Insulares do Pacifico (Pacific Small Island
Developing States) trabalharam ativamente para que as Nacdes Unidas elevassem o perfil das
mudancas climdticas, tendo em vista a ameacga que elas representam para a sua seguranga e
sobrevivéncia do arquipélago. Seus esfor¢os conseguiram a aprovagdo da Resolugdo da
Assembleia Geral A/RES/63/281, que apesar de ndo ser vinculativa, ndo deixa de ser
significativa, ja que reconheceu unanimemente a conexao explicita entre a mudanga climética,
paz e seguranca internacionais. Mais recentemente, em julho 2011, em uma reunido sobre
mudancas climéticas, o Conselho de Seguranca da ONU manifestou a “preocupagdo de que os
possiveis efeitos adversos da mudanca climdtica possam, em longo termo, agravar certas
ameacas existentes para a paz e a seguranca internacionais” (SECURITY COUNCIL, 2011,
p.1) e recomendou que Secretdrio-Geral da ONU incorporasse projecdes sobre as mudancgas

climéticas em seu relatério global.

A Unido Europeia (UE) tem sido um dos atores mais ativamente engajados na insercao
das mudancas climdticas na agenda da seguranca, tendo incorporado o tema desde a
publicacdo da Estratégia Europeia de Seguranca, em 2002, em que reconhece o problema
como um catalisador de conflitos, ja que acirra a disputa por recursos naturais e energéticos.
O documento de 2003, Uma Europa Segura num Mundo Melhor, identificou o aquecimento
global como elemento preocupante, com potencial para agravar a escassez de recursos e
aprofundar confrontos: “a concorréncia em matéria de acesso aos recursos naturais —
nomeadamente a dgua —, que serd agravado nas préximas décadas devido ao aquecimento do
planeta, é de molde a causar novas turbuléncias e novos movimentos migratérios em varias

regides.” (UNIAO EUROPEIA, 2003, p. 3). Em janeiro de 2007, a Comissio Europeia
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apresentou o “Pacote Energia e Clima”, uma andlise estratégica de aspectos internos e

externos da politica energética comunitdria em cotejo com o aquecimento global.

Para combater as alteracdes climdticas e dinamizar a seguranga energética, a UE
adotou metas ainda mais ambiciosas do que as pactuadas no Protocolo de Quioto. Até o ano
de 2020 o consércio europeu deverd diminuir a emissdo dos gases GEE em 20% em relacao
aos niveis de 1990; aumentar a efici€ncia energética, reduzindo 20% do consumo energético;
aumentar para 20 % a parte da energia proveniente de fontes renovaveis, como o sol e o vento
e substituir 10% de todo o combustivel consumido pelos veiculos por biocombustivel. Para
alcancar as metas de reducdo de emissdes, as industrias passaram a pagar pelos direitos de
emissdo que até agora recebiam de graca. Os setores mais poluentes terdo que reduzir suas
emissoes em 21% em relagdo aos niveis de 2005. Aqueles que ultrapassarem as metas
receberdo 100% dos direitos decrescentes de emissdo gratuitamente. A medida evita que as
industrias expostas a concorréncia internacional levem suas fébricas para outros paises, uma
vez que elas participam do esquema de comércio de emissdes do bloco e podem perder
dividendos ao cumprir o acordo. O objetivo de alcangar independéncia energética através de
mecanismos de mercado, da promog¢ao da ordem liberal e do multilateralismo ressaltava que a

preocupacio ambiental europeia estava profundamente vinculada a econdmica e a securitaria.

Em 2008, a pedido do Conselho Europeu (6rgao hierarquicamente superior na
integracdo europeia), o seu Alto Representante ¢ a Comissdo Europeia apresentaram um
estudo conjunto com o objetivo de avaliar o impacto das alteragdes climdticas na seguranca
internacional e as consequéncias para a Europa e o planeta. No relatério apresentado, um dos
mais significativos sobre o tema, os desequilibrios do clima s@o descritos como um
“multiplicador de ameacas” (COMISSAO EUROPEIA, 2008, p. 2) que potencializa as
tendéncias, tensdes e instabilidades existentes, sobrecarregando Estados e regides que jd sdo,
por si, frageis e t€m tendéncia a conflitos. A instabilidade climatica é considerada uma
questdo de seguranga nacional, internacional e humana, cujos efeitos vao do agravamento da
competi¢do por recursos ao desaparecimento de dreas costeiras, dos fluxos migratérios em

massa que podem pressionar suas fronteiras ao conflito violento (Idem, pp. 3-5). Para

enfrentar o problema foi sugerida a utilizagdo de todo o conjunto de instrumentos da UE,
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incluindo a acdo da Politica Externa de Seguranca Comum (PESC)'' e da Politica Externa de

Seguranca e Defesa (PESD).

Também no Relatério sobre a Execuc¢do da Estratégia Europeia de Seguranca
apresentado em dezembro de 2008 — Garantir a Seguranca num Mundo em Mudanca — as
alteracOes climaticas figuraram como um dos maiores desafios com que a humanidade terd de
se defrontar nos préximos anos. Os impactos ai descritos incluem o agravamento da escassez
de recursos, o desaparecimento das zonas costeiras e fluxos migratérios em massa
(CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA(a), 2008, p. 5). Esses fatores seriam causa de parte
substancial dos conflitos domésticos e internacionais no século XXI como ja ocorre, por
exemplo, na Africa Meridional, onde a desertificacdo acirra a disputa por territério e produz
contingentes de refugiados ambientais que podem vir a pressionar as fronteiras da Unido
Europeia e afetar significativamente as rotas de aprovisionamento energético da Europa

(Idem, p. 6).

Em 2009, o Conselho Europeu apresentou um novo relatério sobre as alteracdes
climdticas e os impactos na seguranga internacional, “Joint progress report and follow-up
recommendations on climate change and international security (CCIS) to the Council”, (Doc.
16645/09) acompanhado de recomendacdes ao Conselho dos Negdcios Estrangeiros (CNE). O
CNE ratificou que as alteragdes climéticas e seus impactos a nivel internacional fazem parte
da agenda alargada de seguranca da UE e constituem um aspecto fulcral da sua acdo. Assim
sendo, é necessdrio aumentar as capacidades europeias em termos de alerta precoce, andlise e
resposta as implicagbes para a seguranga internacional (CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2010). O discurso institucional foi amplamente aceito pelos cidaddos europeus,
que passaram a perceber a elevacdo da temperatura do planeta como uma ameaga existencial,
razdo pela qual a Unido Europeia assumiu o papel de lideranca no desenvolvimento e na

politica climéatica em escala global.

Uma pesquisa de opinido do Eurobarébmetro, realizada com 30.170 cidaddos dos 27
Estados-Membros da Unido Europeia, da Croicia, da Turquia, da Macedonia e da

comunidade cipriota turca, entre mar¢co ¢ maio de 2008, revelou que 62% dos inquiridos

""" A PESC foi um dos trés “pilares” da UE e tinha como objetivo preservar a paz e a seguranga, salvaguardar
valores comuns e desenvolver a democracia, o respeito pelos direitos humanos e o Estado de direito. Foi abolida
com o Tratado de Lisboa, em 1 de dezembro de 2009 com a criagdo do“Alto Representante da Unido para os
Negdcios Estrangeiros e a Politica de Seguranca”. Fonte:
http://www.ieei.pt/files/Consequencias_Institucionais_Tratado_Lisboa.pdf. Acesso: 20/06/2012.
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consideravam as alteracdes climdticas o segundo maior problema da atualidade, logo apds a
pobreza, vista como o problema mais grave (68%)". Para trés em cada quatro europeus (75%)
o problema era muito grave e demandava medidas mais efetivas da sua lideranca, ja que nem
a industria nem os governos nem os cidaddos estavam fazendo o suficiente para mitigar suas
causas e seus impactos (EUROBAROMETRO, 2008). As alteracdes climaticas haviam sido
incorporadas incontestavelmente as preocupacdes de seguranca de significante parcela da
populacdo, adquirindo um cardter de urgéncia e transformando o nivel de resposta para o
problema. Mesmo que a manipulacdo de informacdes pelo IPCC"” em 2009, orgdo que
legitimava cientificamente o discurso europeu, tenha abalado a credibilidade do organismo

. . L1 q- ~ e 14
onusiano, o apoio publico em relagdo ao tema se manteve significante .

A assun¢do que o aquecimento global afeta a seguranga internacional proporciona os
argumentos para uma politica de gestdo ambiciosa, contudo, passados alguns anos, o tema
ainda reflete um campo em disputa tanto no nivel cientifico, em relacdo a identificacdo das
causas e dos efeitos'> do fendmeno quanto no politico, em relacio 2 abordagem mais
adequada para o problema. O movimento da UE para securitizar os desequilibrios do clima,
ou seja, atribuir-lhe uma conotagdo securitdria, foi fortalecido pela justificativa que ao se
tornar high politics a questdo adquire um sentido de urgéncia que se traduz na sua priorizagao
e maior alocacdo de recursos. No entanto, para académicos como Deudney (1990, 2006),
Walt, (1991) e Buzan et al. (1998), tal percep¢ao suscita preocupagdes sobre as implicacdes

que podem ser geradas, pois as acOes que resultam dessa logica, prima facie, afastam uma

"2 Fonte: Eurobardmetro Especial (EB 69). Alteracdes Climaticas. Disponivel em:
http://www.europarl.europa.eu/pdf/eurobarometre/EB69.2_Climate_change/EB69.2_synthese_analytique_pt.pdf.
Acesso: 20/04/2012.

3 A divulgagdo do contetido de e-mails de renomados pesquisadores do IPCC revelou que os dados que ndo
corroboravam o pensamento Unico do aquecimento global eram omitidos ou escamoteados. O climatologista
inglés Phil Jones admitiu a manipulagdo. Em 2010, o painel da ONU sofreu novo abalo quando veio a tona que
uma pesquisa que previa o derretimento de todo o gelo do Himalaia até 2035 ndo tinha fundamento nenhum.

' Em junho de 2011, o percentual dos entrevistados que acreditava no impacto das alteracdes do clima como o
segundo maior problema da atualidade era de 51%. O niimero de inquiridos que considerava as alteragdes
climdticas como um problema muito grave diminuiu de 75%, em 2008, para 68%.

' Richard Lindzen, fisico respeitado do Massachusetts Institute of Technology, EUA, embora nio descarte a
elevacdo da temperatura da Terra nem a acdo antropogénica, defende que o planeta vai se reequilibrar sem ser
necessdrio reduzir as emissdes de gases do efeito estufa. Lindzen é um dos 16 autores de um artigo, publicado
pelo Wall Street Journal no inicio de 2012, no qual pesquisadores de diferentes disciplinas reclamam o direito a
discordancia, mencionando o caso do noruegués Ivar Giaever, vencedor do Prémio Nobel de 1973, que se
desligou em 2011 da Sociedade Americana de Fisica em protesto contra o engajamento da entidade na causa
ambientalista. Fonte: Vejaonline. http://veja.abril.com.br/noticia/ciencia/e-bom-duvidar-do-aquecimento-global-
e-ruim-apostar-contra#. Acesso: 18/06/2012.
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politica baseada na cooperacdo e em medidas de longo prazo, mais cabiveis para tratar os

problemas ambientais.

No ambito de Relacdes Internacionais, as diversas implicagdes das mudangas
climiticas como uma ameaga global sdo problematizadas e interpretadas de diferentes
maneiras, dependendo da perspectiva tedrica e da vertente de andlise que se adota. Em termos
conceituais, o debate envolve os impactos que a construcdo de uma ameaca global exerce
sobre a concep¢do moderna de seguranca. Na discussdo normativa, a problematizacdo é
direcionada para a verificacao da pertinéncia do tema aos preceitos da securitiza¢do. Por fim,
ao debate empirico cabe, a partir de uma avaliacdo objetiva, posicionar-se em relacdo as
racionalidades de segurancga (geopolitica/militar ou humana), de modo a contribuir para o
esfor¢o de mitigacdo e/ou prevenc¢ao do problema. Contudo, antes do enquadramento em uma
abordagem, € necessdrio lidar com o fato social em si, que € a compreensido da comunidade

politica internacional sobre o nexo de seguranca e clima.

Considerando tais aspectos, bem como o debate académico sobre a ampliacao
(inclusdo de novas ameacas) e aprofundamento (ado¢do de novos objetos referentes) do
conceito de segurancga que permeia o campo de RI, a presente dissertacdo tem como objeto de
estudo o reconhecimento pela Unido Europeia das alteracdes climéticas como uma ameaca
existencial. O objetivo foi analisar esse processo que a Escola de Copenhague define como
securitizacdo, em cotejo com o contexto histérico-politico e a teoria de Relacdes
Internacionais, a fim de inferir os potenciais e limites de atribuir uma dimensdo securitaria a
uma questdo ambiental. Tendo como ponto de partida o argumento mais frequente dos
estudos de seguranca climatica que prevé uma intensificacao futura dos conflitos motivados
pelas alteracdes climdticas e pela degradacdo ambiental, foi estabelecido um paralelo entre
essa vertente tradicional de seguranca e a vertente ampliada para, em seguida, através da
andlise do caso europeu, questionar se uma politica de seguranca de acdes extraordindrias

revela-se, de fato, mais eficaz do que as medidas ordindrias da politica convencional.

O processo europeu foi mapeado, process-tracing (BALZACQ, 2011, p.35), através
de seus discursos e da documentagdo pertinentes, inclusive da produ¢cao mididtica buscando-
se identificar as razdes e condi¢des que levaram o consorcio estatal europeu a securitizar as
mudancas climdticas, os eixos norteadores de sua argumentacdo e as implicacOes desse
processo. Embora ndo desconsidere que as alteragcdes climdticas carreguem consigo perigos

iminentes de cardter objetivo, o fio condutor deste exercicio académico € que elas foram
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percebidas socialmente e subjetivamente como ameaga através da retérica da UE, aceita pelos
veiculos de comunicacdo e pela populacdo. Por tal razdo, a Escola de Copenhague, que tem
como base a construcao discursiva das questdes de seguranca baseada no alargamento de seu
conceito e na incorporagdo de elementos da epistemologia construtivista, emprestou ao estudo
as ferramentas analiticas para abordar a securitizacdo climatica'® europeia e suas implicacdes.
Por securitizacido entende-se o processo politico e social de identificacdo de um objeto como
ameaca, através do qual o assunto passa a constar na agenda de seguranca (WEAVER, 1995;
BUZAN et al. 1998). A perspectiva geopolitica também ¢é utilizada para compreender o
discurso europeu, quando se refere as consequéncias que o fendmeno pode acarretar a
seguranca internacional devido a disputa por recursos naturais e territério, ou ainda em funcao

da vinculacao do aquecimento global com a questdo energética.

A securitizacdo das alteragdes climaticas pela UE representa um caso bastante
emblemadtico, cujos resultados afetam o desenrolar das discussdes, tanto a nivel conceitual
quanto operacional, sobre a redefinicdo do papel da seguranca, sobretudo na dimensdo
ambiental. A face empirica e factual do caso europeu oferece concretude a securitizagao de
uma questdo ambiental e justifica sua escolha. Ainda que o tema tenha recebido considerdvel
atencdo publica e académica, ainda ha lacunas sobre os mecanismos que engrenaram esse
processo complexo, baseado na convergéncia de agendas parcialmente incompativeis. Como
o cendrio internacional ainda vacila em prover respostas eficazes para a questdo climatica,
compreender os aspectos, a légica e os parametros que balizaram a argumentacdo da UE
permitem investigar as possibilidades e limites da teoria de securitizacdo e se presta a
subsidiar novos entendimentos de seguranca e uma reflexdo mais circunstanciada sobre a
melhor racionalidade para abordar e enfrentar o problema climatico. Os referidos fatores
fazem com que o objeto de estudo seja bastante instigante academicamente e capaz de
enriquecer debate sobre as relacdes entre meio ambiente, seguranca e as politicas mais

adequadas.

O estudo empirico de um processo de securitizagdo envolve a escolha das unidades,
do método e das fontes. As unidades definidas sdo a Unido Europeia, subsidiada pelas
informacdes da comunidade cientifica, e o padrdo de vida de seus cidadaos. Uma vez que se

parte da premissa de que a questdo climatica foi construida socialmente como ameaca através

' As expressdes securitizacdo climdtica e seguranca climdtica sio utilizadas de forma intercambiante, ja que
ambas se referem ao discurso que se forma a partir da construgdo da compreensdo social dos impactos de
seguranga do fend6meno.
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da retdrica do agente condutor do movimento securitizador, o0 método empregado recaiu na
andlise do discurso, na forma em que se apresenta ao interlocutor, e das decisdes no nivel da
comunidade europeia, afastando-se, sem descartar, o nivel do Sistema e do Individuo. As
fontes selecionadas sdo relatérios, atas de reunides, planos de acdo, declaragcdes e opinides de
. ~ . L. . 17
parlamentares e de cidaddos europeus registrados em noticias, artigos e enquetes ', dados
qualitativos e relatdrios das sessdes plendrias do Parlamento Europeu, face legislativa da UE.
Essa documentagdo fornece um panorama que equilibra perspectivas de cardter técnico com

as de cardter politico, que provou ter grande potencial de reverberagao.

O inicio do corte temporal sdo os anos 1980, ocasido em que o meio ambiente
ganhou destaque nos debates tedricos de RI, findando no udltimo ano da primeira década do
século XXI, quando foi publicado o relatério da Comissdo das Comunidades Europeias:
Ambiente 2010: O Nosso Futuro, a Nossa Escolha. O foco mais intenso recai no ano de 2007,
apontado como o ponto de inflexdo no debate sobre a relacdo entre os desequilibrios
climiticos e a seguranga internacional (BRAUCH, 2008, TROMBETTA, 2008). As
referéncias bibliograficas incluem a literatura académica mainstream dos estudos de
seguranga relacionada ao meio ambiente, tanto da vertente tradicional, quanto da perspectiva
ampliada, exercicios académicos e artigos publicados em revistas especializadas e veiculados
em meio eletrdnico. Também se recorre a informacgao difundida por institui¢des cientificas,
politicas e governamentais, por centros de estudo, por grupos de trabalho e de interesse e pela
imprensa mundial. A utilizagdo dessas fontes e redes de difusdo de posi¢cdes e ideias revela-se

fundamental para a investigacgao.

O estudo em pauta € desenvolvido ao longo de trés capitulos, excluindo a introducio e
as consideragdes finais. Inicia-se com a controvérsia em torno do conceito de seguranca e as
pressdes nos ultimos tempos para que ele possa alcancar temas de low politics, como 0 meio
ambiente, além do tradicional politico-militar. Assim, “A PERSPECTIVA TRADICIONAL
DE SEGURANCA E O MEIO AMBIENTE” trata da evolu¢do do conceito de seguranga e
suas transformacdes em funcdo do contexto e das abordagens empreendidas. Tal quadro
tedrico e analitico permite compreender como os diferentes legados foram incorporados a
constru¢do da seguranca climatica. Em seguida, delineiam-se, em termos gerais as tentativas
de ampliacdo dos estudos de seguranga, ressaltando a resisténcia da abordagem tradicional, o

Realismo, contra esse movimento e suas tentativas de redefinicdo no Pds-Guerra Fria para

7" A opinido piblica europeia é avaliada através de pesquisas de opinido e midia, aqui consideradas como
capazes de transmitir o nivel de aceitagdo da audiéncia do movimento.
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evitar a perda de suas referéncias geopoliticas. Como um dos pontos de argumentacdo do
discurso europeu refere-se as alteragdes climdticas induzindo ou acirrando conflitos, o
capitulo finaliza apresentando a produ¢do académica dos anos 1990, que atribuiu especial
énfase a relagcdo entre escassez/degrada¢do ambiental e conflito e produziu um intenso debate
académico sobre sua validade empirica, relevancia analitica, metodologia e implicacdes

normativas.

“A ESCOLA DE COPENHAGUE E OS ESTUDOS DE SEGURANCA” apresenta a
Escola e sua teoria, essencial para o desenvolvimento deste exercicio académico, como parte
de um esfor¢o maior para o aprofundamento e ampliacdo dos estudos de seguranca, discutido
no capitulo que o precede. Segundo a Escola, um corpo de pesquisa associado principalmente
ao trabalho de Barry Buzan e Ole Waver, ndo hd ameacas objetivas esperando para serem
descobertas, ao contrdrio, as questdes sdo elevadas ao nivel securitdrio através de um ato de
fala de sucesso que transforma a maneira de lidar com elas. A primeira se¢do do capitulo
introduz os elementos chave da sua teoria, fundamentada em seguranca como uma forma de
pratica social, destacando a securitizagdo e sua relevancia como instrumental analitico. Em
um segundo momento, é apresentada a perspectiva multissetorial de Copenhague, expondo os
apectos especificos do setor ambiental, suas regras, atores, discursos e objetos de referéncia
proprios, sua dinamica e seus mecanismos. Por fim, sdo apresentadas as principais criticas ao

quadro tedrico e analitico da Escola e as respostas dos seus autores.

Em “SECURITIZACAO DAS MUDANCAS CLIMATICAS PELA UNIAO
EUROPEIA” as consideragdes tedricas apresentadas no segundo capitulo sdo aplicadas ao
caso europeu. Primeiramente é tracado um breve histérico dos debates internacionais
envolvendo o tema, em seguida é exposta, resumidamente, a estrutura da instituicdo europeia
e os principios que a conduzem. A partir do contexto internacional a época do caso estudado,
sao analisados, com base nos aspectos normativos da teoria da securitizacdo, os critérios que
permitiram designar a UE como principal ator securitizador das mudancas climaticas. Por fim,
os discursos que contribuiram para a mobilizacdo da audiéncia e as propostas para o
enfrentamento da questdes climadticas sdo analisadas e os €xitos e limitacdes da securitizacdo

identificados.

Nas consideracdes finais, apés a revisdo das interpretagdes oferecidas pela teoria de
Relacdes Internacionais e dos resultados do mapeamento do processo, sdo relacionadas as

diferentes posicoes que definem a discuss@o tedrica sobre a securitizagdo das mudancgas
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climéticas. Discutem-se, em especifico, os desafios apresentados por esse problema a légica
de seguranca e a possibilidade dos desequilibrios do clima serem mais propensos a um
modelo mais politico, baseado no didlogo aberto. Questiona-se se uma mobiliza¢do alcancada
pelo senso comum acerca dos riscos representados pelo desequilibrio climético é mais
provavel de produzir respostas eficazes do que a securitizagdo. Por fim, ratifica-se que os
desdobramentos de tal tipo de pesquisa sdo preponderantes para avaliar os processos de
securitizacdo, de modo geral, bem como para ampliar as possiveis indagacdes tedricas e linhas

de analise.
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1 A PERSPECTIVA TRADICIONAL DE SEGURANCA E O MEIO
AMBIENTE

A seguranca sempre ocupou posicdo de destaque nas preocupagdes e agendas
nacionais, regionais € mundiais. Na medida em que as sociedades se transformam, a forma de
pensar a questdo é afetada fazendo com que o tema seja continuamente discutido e
reformulado, desde sua definicao as medidas a serem operacionalizadas. Partindo dos debates
das ultimas décadas no ambito das RelacOes Internacionais, este capitulo pretende
inicialmente compreender as variacdes em torno da terminologia de seguranca, que findaram

por originar diferentes reflexdes e conotagdes para o conceito.

Em seguida, serd apresentado um breve panorama da perspectiva tradicional'® de
seguranca, Realista, a partir da qual o conceito se desenvolveu e deu origem a diferentes
variacdes. Contextualizando-as histérica e filosoficamente, estabelece-se um paralelo entre as
abordagens restrita e abrangente. Sistematizado a partir de dois elementos ontolégicos, Estado
e conflito, o Realismo tornou-se dominante no meio académico apds a Segunda Guerra
Mundial e desempenhou papel fundamental na formulacido das politicas de entdo. Embora
tenha adquirido nuances ao longo do tempo, originando variagcdes com diferengas
significativas, persiste no seu arcabouco teérico um conjunto comum de entendimentos que
serd brevemente exposto. Serdo ressaltadas, em especial, as transformacgdes sofridas pelo
paradigma no pds-Guerra Fria, quando as tensdes que passaram a operar no sentido de
ampliar o raio de abrangéncia da seguranca para além do aspecto militar favoreceram o debate
sobre a inclusdo das mudancas climaticas na dimensdo securitdria e a realizacdo de uma série
de projetos de investigacdo acerca da relacdo entre recursos naturais e conflitos. A anélise dos
resultados alcancados ird auxiliar na compreensao critica da relacdo entre as duas agendas e

do contexto que a envolve.

'® Em contraposicio ao conceito ampliado de seguranca, considerado moderno.
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1.1 CONSIDERACOES INTRODUTORIAS SOBRE SEGURANCA

A seguranca, complexa tanto em seu significado quanto em sua operacionalidade,
sempre ocupou um papel preponderante na disciplina de Relagdes Internacionais, ndo apenas
devido as repercussdes que possui sobre a politica externa e de defesa, mas, principalmente,
por representar um atributo basilar do Estado, essencial na legitimacdo tedrico-filoséfica de
sua existéncia (XAVIER, 2006). O conceito atual de seguran¢a fundamenta-se na 16gica do
Leviata e do Contrato Social, embora suas raizes historicas e culturais sejam bem mais antigas
do que o pensamento de Hobbes e Rousseau e do que a ideia de nagdo, soberana e
independente, criada pela Paz de Vestifdlia (1648). O Estado, expressio do anseio da
coletividade humana por protecdo, seria o resultado do acordo através do qual os cidadaos
abrem mao de seus direitos individuais e aceitam o monopdlio estatal da for¢a coercitiva em
troca de seguranca (HOBBES (1660), 2011). A ldgica tradicional orienta-se, assim, para a
defesa nacional, definida em termos territoriais, contra ameacgas externas, o que implica
necessariamente uma situacao de emergéncia e medidas imediatas e excepcionais vinculadas a

raison d’état.

Essas premissas sempre entremearam os estudos de Relagdes Internacionais, contudo
cada vez mais vém sendo desafiadas pelas transformagdes ocorridas no cendrio mundial nos
dltimos decénios do século passado. Particularmente o fim da Guerra Fria nos anos 1980 e o
rdpido processo de globalizacdo, na década seguinte, colocaram em xeque o entendimento
tradicional de seguranca associado a soberania geograficamente definida. As fronteiras
nacionais, que em um passado nao muito distante eram referéncia para a prote¢ao do Estado,
revelaram ser uma rede porosa e fragil. Terrorismo, migragdes, crises econdOmicas,
aquecimento global, dentre outras questdes, expdem a vulnerabilidade das infraestruturas de
defesa e dos limites politicos. A acepcdo estitica da divisdo politica contradiz
fundamentalmente a esséncia da sociedade atual, caracterizada pela mudanga, interacdo e

aceleracdo (DALBY, 1992, p. 98), exigindo uma reformulag@o das abordagens convencionais

para que se conformem a nova realidade.

Conquanto os atentados de 11 de setembro de 2001 tenham renovado o viés cldssico
de seguranca, os problemas tipicos da contemporaneidade, como por exemplo o0s
desequilibrios ambientais, continuaram a pressionar o dmbito securitario para ampliar seu raio
de abrangéncia, a fim de alcanc¢é-los. Para alguns estudiosos (BUZAN et al., 1998; PARIS,
2001; SARFATI, 2005), ao influir nas condi¢des da qualidade de vida do individuo e oferecer
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riscos ao convivio social, intra e interestatal, tais questdes passam a demandar a
reconsideracdo do que representa, de fato, uma ameca. Para os que se opdem a tal 16gica, o
termo seguranga evoca um conjunto de praticas de confronto, associadas ao Estado, que deve
ser mantido afastado de questdes ndo militares, a fim de evitar um jogo de soma zero, cuja
16gica compromete os esfor¢os de cooperacao exigidos por certos temas (DEUDNEY 1990, p.
466-468). Esses diferentes posicionamentos tém permeado os debates académicos em
Relacdes Internacionais, fragmentando-o em duas vertentes com dimensdes técnicas e
politicas distintas: a tradicional com dominios restritos de aplicabilidade e associada a um
apelo de emergéncia, que demanda medidas excepcionais, e a forca militar, inico meio de
proteger os interesses comuns (WEAVER, 1995, p. 48); e a moderna ou ampliada que
expande o conceito de seguranga para incluir agendas e ameacas nao estritamente atreladas ao
poder militar e aos atores estatais e atribui ao Estado a¢des de prevengdo e gestdo de riscos,

<1
baseadas na cooperacdo .

As ldgicas dessas duas percep¢des ndo podem ser vistas como inteiramente
contraditdrias ja que o discurso moderno complementa o tradicional, em termos tedricos e
préticos, ou seja, ele amplia sem excluir parte das premissas consolidadas. Até meados do
século XX, as ateng¢Oes na drea de segurancga se voltavam para o aspecto estratégico-militar,
centradas numa politica primordialmente defensiva de conotacdo nacional, high politics,
(BALDWIN, 1995; BOOTH, 1991; HAFTENDORN, 1991). Na perspectiva ampliada tais
preocupacdes ndo sdo desconsideradas, apenas deixam de ser unicas, cedendo espago para
temas antes considerados menos relevantes na agenda internacional, low politics, como, por
exemplo, questdes econdmicas e ecoldgicas. Por outro lado, mesmo que o referente de
seguranca, sob o angulo moderno, deixe de ser exclusivamente o Estado, ambas as bases de
investigacdo continuam a se sustentar nesse ator, como elemento bdsico de andlise, e na sua

protecdo (VILLA, 1999, p.128).

Apesar desses novos insights, que afetaram tanto o nivel de atividade quanto o
conteddo de pesquisas, as inconsisténcias conceituais de seguranca ndo foram dissipadas,
sobretudo aquelas que envolvem a sua defini¢do. Para Page (2000, p.2), a questdo envolve

uma intermindvel e insoluciondvel discussdo em torno do seu significado e utilizagdo. Buzan

' Paris (2001, pp. 10-11) sugere a expressdo seguranca humana para a Optica ampliada e aprofundada em
oposicdo a perspectiva centrada na protecdo do Estado contra amecas externas. “Ampliado” no sentido de
considerar também ameacgas ndo militares, tais como a escassez e a degradacdo ambiental, a propagacdo da
doenca, os movimentos de refugiados em massa, etc.. “Aprofundado” refere-se a inclusdo da seguranga dos

individuos e grupos, em vez de se concentrar estritamente em ameacas externas aos Estados.
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(1991) alerta que esse € um conceito essencialmente contestado, cujo sentido maleédvel €
objeto de muitas reivindicagdes concorrentes e tentativas de explicacdo. Dalby (1992, p. 95)
considera o termo dificil de ser claramente definido devido, em parte, a flexibilidade
semantica que carrega em si. Segundo o autor, talvez por conta da inerente ambiguidade, o
vocédbulo tem sido usado com frequéncia por académicos, politicos, analistas, intelectuais e

politicos, segundo o interesse de cada um.

Precisamente porque seguranca é um termo contestado, seu significado € estendido
para abranger agendas politicas concorrentes. Este € o caso tanto nas discussdes
politicas quanto em abordagens mais académicas. A seguranca é um termo do
discurso da Guerra que ambientalistas e outros reformulam para adequar as agendas
politicas. Seguranca deve ser constantemente interrogada para revelar exatamente a
quem ou a que ordem politica estd sendo assegurada (Idem, p. 124).%°

McSweeney (1999, pp. 13-14) concorda que o termo € vago e, como paz, honra e
justica, denota uma qualidade de relacionamento que resiste as tentativas de capturar e
delimitar o seu significado. O autor distingue duas formas de utilizagdo que evocam diferentes
imagens. Na primeira, seguranga ¢ usada como substantivo sugerindo a imagem de um objeto
concreto, (um alarme, uma arma etc.), que protege contra uma ocupagao ou ataque (seguranca
objetiva). Quando esses meios se efetivam, o resultado ¢ uma sensa¢do de se estar seguro em
relacdo a agdes indeterminadas de outros, segurancga subjetiva, que € sua forma adjetiva e se
refere a algo que assegura ou prové liberdade para agir, em oposi¢do a se estar livre ou seguro
de uma ameaca. Wolfers (1952, p. 485) define seguranga no sentido objetivo como ‘“uma
baixa possibilidade de danos para valores adquiridos” e no sentido subjetivo como a “auséncia
de medo que tais valores possam ser atacados”. A acepcdo objetiva vincula o termo a ideia de
um valor negativo, a auséncia de ameaca ou guerra21 (WOLFERS, 1952; BROCK 2004), ou
de uma protecdo que evita alguma coisa de acontecer. A subjetiva sugere um sentido mais

positivo que ndo se reporta somente a inexisténcia de perigos, mas a capacidade ou liberdade

20 Os textos ndo disponiveis em lingua portuguesa foram traduzidos livremente pela autora.

2! Para Brock (2004), seguranga € auséncia de Guerra, entretanto sem necessariamente estar equacionada com a
paz.
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de tornar algo possivel™ como, por exemplo, uma a¢do politica de cooperagdopara prevenir e

gerir riscos na ambiéncia internacional.

A distancia que separa significante e significado (conteido semantico do signo
linguistico) também tem conduzido a um impasse que se intensifica na medida em que se
utiliza o conceito de seguranca para explicar uma diversidade cada vez mais ampla de
fendmenos e orientar politicas em dreas extremamente sensiveis (VELLOZO, 2006, p.17).
Apesar disso, existe uma percep¢do comum na literatura pertinente que associa “seguranga a
uma condi¢do relativa de protecdo na qual se é capaz de neutralizar ameacas discerniveis
contra a existéncia de alguém ou de alguma coisa” (CEPIK, 2001, p. 2). Trata-se, portanto, da
sobrevivéncia do sujeito, alvo de protecdo, que estd objetiva ou subjetivamente sob ameaca, o
que pressupde um cendrio instavel e um estado de urgéncia. De acordo com Baldwin (1995,
1997), o conceito de seguranga pode ser mais bem compreendido a partir dos quatro critérios
nos quais ele se concretiza: o objeto de referéncia ou o sujeito a ser assegurado; os valores a
serem salvaguardados; o que deve ser considerado uma ameaca e, por fim, os meios pelos
quais a seguranca pode ser garantida. Todos esses aspectos se interligam, influindo um sobre
0 outro, assim, o objeto de referéncia € parametro para os valores considerados, que por sua
vez se relacionam com as ameagas, a partir das quais se definem os meios que serdo utilizados

para para proteger o objeto de referéncia.

A percepcdo dos referentes, valores, ameacas e meios varia entre as diversas
abordagens tedricas, definindo e caracterizando cada uma, entretanto qualquer que seja a
interpretacdo adotada € irrefutdvel que seguranca ndo pode ser alcancada ou garantida de
forma absoluta e constante devido a seu cardter dindmico. A condi¢do de se estar protegido é
extremamente vaga, varia conforme as circunstincias, e nao necessariamente estd relacionada
com a realidade de se estar efetivamente seguro. Segundo Vellozo (2006, p. 20), muitas vezes
“cria-se um ambiente de seguranca que ndo tem qualquer correspondéncia com fatos objetivos
da realidade, mas os efeitos de se acreditar que se estd seguro sao suficientes para a obtencao
da sensagdo de estabilidade e prote¢do”. A relatividade é, por conseguinte, uma caracteristica
intrinseca que imputa a seguranga alto grau de subjetividade e representa tanto um requisito

basico para sua compreensao quanto uma dificuldade para sua operacionalizacao.

2 Booth (1991) reinterpreta seguranca em termos de emancipacdo, ou seja, de independéncia politica e
capacidade econdmica de tornar essa liberdade significativa.
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A insisténcia em prover uma defini¢do absoluta e atemporal, aplicdvel a qualquer
cendrio, potencializa a controvérsia em torno do seu significado e dificulta sua conceituagao.
Segundo Krause & Willians (1997, p. 37), a defesa de um modelo universal seria em parte
uma estratégia das teorias tradicionais, que operam segundo a ldgica realista positivista
voltada para o estabelecimento de leis gerais e atemporais, para descredenciar as novas
abordagens e ratificar sua “autoridade disciplinar”. Assim, “ameacas sdo o que as atuais
escolas dos estudos de seguranca afirmam que elas sdo, todo o resto (independentemente do
quao relevante possam ser para a sobrevivéncia humana) sdo meramente problemas” (Idem,
p-35). Este posicionamento seria um “‘artefato histérico” que obstaculariza constru¢des mais

consistentes sobre o significado de seguranca.

Para Wendt (1992, p. 399-400), o sentido especifico e fugaz que seguranga adquire
dentro de determinado contexto social, na maior parte das vezes, ndo permite que ele seja

transposto para outro, ainda que sob as mesmas condi¢des:

Os processos de formacdo da identidade sob a anarquia estdo preocupados em
primeiro lugar e acima de tudo com a preservagdo ou "seguranca" do self. Conceitos
de seguranga, portanto, diferem na medida em que e da maneira em que o self é

z

identificado cognitivamente pelo outro, e, quero sugerir, ¢ sobre essa variacdo
cognitiva que o significado da anarquia e da distribui¢do do poder depende.

De fato, os estudos em Relacdes Internacionais, mais que qualquer outro campo de
pesquisa, refletem o cendrio e a época nos quais seus autores estdo inseridos, logo seguranca
precisa ser pensada como uma representacio social da realidade que progride linearmente ao
longo do tempo. As préticas histéricas e as influéncias contextuais sao fundamentais para uma
(re)formulacdo coerente, qualquer que seja o objeto de referéncia: Individuo, Estado ou
Sistema. A consideragdo de tais aspectos ameniza as tensdes de contetido e auxilia na selecao
do significado e uso, dentre a multiplicidade existente, mais consistentes para compor uma
definicdo compativel com o momento experienciado. Repensar a drea securitdria exige
desatrelar a ideologia contemporanea de velhos padrdes de pensamento e pratica associados a
periodos ja superados. Manter o vinculo limita desnecessariamente as possibilidades mais

inovadoras.
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1.2 O CONCEITO TRADICIONAL DE SEGURANCA

Os fendmenos bélicos do século passado influiram significativamente no
desenvolvimento do conceito tradicional de seguranca centrado nos pilares da teoria realista®
(SARFATI, 2005). Essa perspectiva marcou grande parte do século passado, em especial o
periodo da Guerra Fria, quando a tensdo entre os blocos capitalista e socialista dominava a
agenda de seguranca em todos o niveis. Por um longo periodo as relacdes Leste-Oeste
ocuparam o topo da agenda internacional, cuja énfase se voltava para os estudos estratégicos,
que tinham o Estado como objeto de referéncia central de seguranca e as armas de destruicao
em massa como instrumentos de politica (BALDWIN, 1995, p. 123). Em algumas ocasioes,
como na Détente ou Distensdo durante os anos 1970, marcada pela assinatura dos primeiros
acordos sobre a corrida armamentista entre estadunidenses e soviéticos, o0 interesse em
assuntos estratégicos foi parcialmente esmaecido e compensado pelo crescimento dos
discursos de paz (Friedensdiskurs), posteriormente convertidos em discursos de seguranca

(Sicherheitsdiskurs) (KRELL apud BROCK, 2004, p. 4).

Também na década acima citada, as sucessivas crises do petréleo e a degradacdo
ambiental alertavam para o fato de que as ameacas a estabilidade internacional também
poderiam ser originadas de fontes ndo militares, motivando o repensar de varios aspectos
dessa drea. Contudo, a invasdo soviética no Afeganistdo (1979) e o consequente colapso da
politica de apaziguamento entre Moscou e Washington nos anos 1980 revigoraram os estudos
centrados na seguranga nacional, fortalecendo-os diante das teorias liberais. No entendimento
de Walt (1991, p. 220), houve um renascimento dos estudos de seguranga que se tornaram
mais proximos das questdes do “mundo real”, pois passaram a ser conduzidos pela Historia
em comunhdo com a Psicologia e a Teoria da Organizacdo. Ao adquirir um carater
multidisciplinar, o cdlculo racional foi subsidiado, fornecendo suporte a temas como a teoria
da dissuasdo e a politica de armas nucleares e convencionais. Segundo o autor (1998, p.31), o
Realismo dominou esse periodo porque fornecia explicacdes “simples, mas poderosas” para

os fendmenos internacionais e uma légica compativel com a rivalidade do cendrio bipolar.

O paradigma realista tem sua concep¢ao de seguranca fudamentada na repeti¢do da

tradicdo hobbesiana no dmbito internacional, onde os Leviatds (os Estados), vivendo num

 Considera-se aqui como tradicional o Realismo, o Neo-Realismo e o conjunto de subcategorias a eles ligadas.
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estado de natureza pré-contratual, buscam o acimulo de poder para assegurar sua
autopreservacdo. E uma realidade permanente que orienta as relagdes internacionais e cujas
consequéncias seriam: a desconfianga permanente entre todos, a sobrevivéncia como objetivo
primordial dos Estados e a seguranga como um jogo de soma zero, no qual o fortalecimento
de uma unidade implica inevitavelmente o enfraquecimento das outras, acarretando uma
escalada compensatoria de forcas: o “dilema de seguranca”, condi¢do constante do sistema
internacional (NOGUEIRA; MESSARI, 2005, p. 26-27). Assim sendo, o Realismo centra-se
no Estado, tnico ator relevante no ambiente internacional, que tem como objetivo maior a

defesa de sua integridade territorial e a soberania.

Para os realistas cldssicos, o ator estatal ¢ humanizado, possuindo um desejo
imanente de dominar uns os outros, o que conduz inevitavelmente a guerras. Como a paz €
inalcancdvel, os Estados ficam limitados tdo somente a tentar preservar uma precdria
estabilidade e a independéncia de cada um. Neo-realistas como Waltz afastam-se dos aspectos
antropoldgicos para se centrar no sistema, ambiente onde “unidades semelhantes duplicam as
atividades umas das outras” (WALTZ, 2002, p.137) e interagem segundo padrdes de conduta
determinados pelos elementos estruturais, como leis internacionais, instituicdes, aliangas,
associacdes, etc. Caso os atores individuais fizessem parte de outras estruturas, ou fossem
considerados isoladamente®, as caracteristicas comportamentais e as interacdes seriam
diferentes. Essa concepcdo ao mesmo tempo em que se opde a idéia do simples dominio da
“lei da forca” ou da suposta auséncia de qualquer tipo de ordenamento internacional, permite
formular um quadro das relagdes internacionais a partir de um padrdo de acdes pré-

determinado.

O conceito de Sistema traz em seu bojo a idéia de uma hierarquizacdo entre os
Estados de acordo com suas capacidades politicas, militares e econdmicas. No entanto, a
auséncia de uma autoridade central na estrutura que regule a conduta de seus componentes
configura uma das unidades ontoldgicas realistas e principal fonte de constrangimento das
unidades: a anarquia sistémica. Em um cendrio de cada um por si (self-help system), o Estado
se empenha prioritariamente em garantir a sua sobrevivéncia®, calculando racionalmente os

custos e beneficios de suas agdes e, sempre que necessdrio, fazendo uso da forca. “Na

* Os impactos dos padrdes de conduta, ou interacdes, do agregado sdo mais amplos e diferenciados, face aos das
partes individuais.

 Os realistas ofensivos discordam desta interpretacdo, como serd exposto em seguida.
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anarquia, a segurang¢a € o fim maior” (Idem, p. 175). Nao existe confianca entre seus
integrantes, o que inibe a cooperagdo mesmo quando hd interesses compartilhados, essa
apenas ocorre quando ha o objetivo de assegurar ou maximizar a seguranga dos pactuantes.
As instituicdes e organizagdes afetam apenas marginalmente o Sistema, nao sendo capazes de
diminuir a desconfianca (MORGENTHAU, 2003). Os arranjos juridicos refletem os
interesses instdveis das poténcias e sdo intencionalmente transitérios, j4 que limitam a
liberdade dos Estados para agir em func¢do de seus interesses proprios e fortalecem aliados

que podem futuramente se tornar adversarios.

A relacdo entre os Estados ¢ um dos aspectos do paradigma realista reificado”®. No
ambiente andrquico, as unidades monoliticas que o integram se mantém separadas umas das
outras e imunes a qualquer tipo de influéncia. Krasner (1983, p.356) as compara a bolas de
bilhar, independentes e indecomponiveis, que se entrechocam em um espaco definido. Waltz
(2002, p. 91) descarta a motivacdo de lideres e as caracteristicas particulares de cada Estado
como variaveis intervenientes, apenas a presun¢ao minima de que eles buscam sobreviver sob
qualquer circunstancia afeta as unidades e o Sistema. Também a entre a politica externa e a
interna existe tal impermeabilidade reificada. Na esfera interna ndo existe o dilema de
seguranca, caracteristico da anarquia, porque hd uma autoridade que impde a ordem e a
protege, mas que nao tem poder para influenciar a politica externa, nem interferir no
comportamento estatal’’. O mesmo isolamento ocorre com os diversos campos das atividades

humanas, que, por serem autdbnomos, com dindmicas proprias, ndo dialogam entre si.

Segundo Dabelko e Dabelko (1995, p.3), a definicio de seguranca sob essa
perspectiva equaciona-se essencialmente com a defesa dos valores estatais por meios
militares. Os Estados “sdo atores auto-interessados, guiados pelo interesse minimo de se
resguardarem e pelo interesse maximo de aumentarem seu poder no sistema internacional”
(WALTZ apud TANNO, 2003, p. 48). Uma vez garantida a prote¢do contra as ameacas
externas e, portanto, a continuidade de sua existéncia, as unidades buscam ampliar suas
vantagens, em um contexto onde todos fazem o mesmo. A pontencializacdo de ganhos tanto
absolutos quanto relativos se da através da aquisi¢do de capacidades que representam todas as

dimensdes que possibilitam a seguranca estatal, sendo elas um meio de defesa e coacdo. A

26 Reificagdo como tendéncia do metaparadigma racionalista a conceber suas unidades ontolégicas, como o
Estado e o Sistema Internacional entre outros, como objetos independentes, com uma dinamica prépria e indo
além da influéncia de agentes humanos.

7 Os realistas cldssicos acreditam que a politica interna pode ter influéncia sobre a formulagdo da politica
externa.
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busca de um ator por mais capacidades provoca inseguran¢a nos demais que interpretam as

suas préprias acoes como defensivas e as dos outros como ofensivas e ameacadoras.

Para Waltz (2002) e Morgenthau (2003), uma distribui¢do equivalente de
capacidades entre as unidades atenua a tensdo sistémica ao reduzir a percep¢ao de ameaca que
cada uma tem em relagdo a outra. O equilibrio de poder se assenta no entendimento de que os
Estados mais fracos preferem o equilibrio ao confronto com os rivais mais poderosos, assim,
se unem em aliancas®® para garantir sua posicdo no Sistema. O aumento do poder derivado da
coalizdo desencoraja o ataque do rival, na medida em que ele passa a perceber sua
superabilidade e a possibilidade de fracasso, logo € uma estratégia de dissuasdo, ao invés de
defensiva®’. Mesmo que um Estado forte venha a desrespeitar a soberania de seus vizinhos
localmente, absorvendo seus territérios, esse  "mecanismo  autorregulatério”
(MORGENTHAU, 1993, p. 26) impede que isso seja feito em escala mundial. A fun¢do da
balanca de poder ndo € garantir a paz, mas manter o Sistema de Estados, dessa forma ¢é
possivel haver a deflagracdo de conflitos, contudo, no melhor dos casos, serdo controlados

pela teoria dos jogos, estabelecido segundo uma racionalidade estratégica.

A teoria dos jogos também introduz a ideia oposta de que os atores mais fracos
podem decidir se aliar ao ator hegemdnico para nao pagarem os custos envolvidos na
dissuasdo, renunciando as aliangas, que equilibram o Sistema. Seria a atitude dos chamados
"caronas" que, por exemplo, durante a Guerra Fria, utilizaram a disputa ideoldgica para
valorizar seu alinhamento e, assim, conseguir vantagens. Nessa op¢do existe a probabilidade
de ocorréncia de dois riscos que variam de acordo com a configuragdo sistémica: o abandono
e a exclusao, por parte de um dos aliados ou o encurralamento, entrapment, ou seja envolver-
se em conflitos inciados por outro. Qualquer que seja o caso, a l6gica que predomina € que as

aliancas ndo sdo formadas de forma neutra e imparcial, os Estados se unem entre si para

28 . . . . . . e g

Embora as aliancas contribuam para o estabelecimento de um equilibrio de poder, neutralizando os distirbios
causados pela emergéncia de um adversdrio poderoso, ndo significam necessariamente poder, j4 que ndo sio
estaveis.

% Na estratégia defensiva o ataque de um agressor é desencorajado porque o ator ameagado é capaz de oferecer
uma forte resisténcia efetiva em sua defesa.

% Mesmo Habermas (2002, 2003) reconhece implicitamente o papel de destaque da racionalidade estratégica,
como fica claro em seu eurocentrismo ao defender a necessidade da Europa se unir para alcancar um papel de
lideranca do mundo Ocidental.
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. 1 oA . .
buscar seguranca e defender seus interesses®'. A sobrevivéncia estatal precisa ser assegurada

tanto externa quanto internamente e todos os meios a disposi¢do sdo usados para tal fim.

Segundo os critérios de Baldwin (1995, 1997), como pode ser visto no Quadro 1, a
andlise conceitual realista tem como objeto de referéncia a seguranca nacional, materializada
no Estado. Os individuos n3o sdo contemplados como objeto de seguranga, pois, por
extensdo, a defesa dos objetivos nacionais acabaria por alcancd-los™*; os valores a serem
protegidos sao independéncia, soberania e integridade territorial estatal; as ameagas sao
externas de natureza militar, ou provindas de conflitos internos que pdem em risco os valores
estatais e, finalmente, o meio através do qual se assegura a seguranca € a dissuasdo militar ou
aumento de capacidades. O Estado avoca para si o0 monopdlio legitimo da for¢ca nas esferas
interna e externa. Internamente, a ordem € mantida através do controle sobre qualquer um que
ameace sua posicao no sistema; no plano externo o fortalecimento bélico é elemento essencial

e transformado em capacidade militar.

Quadro 1 - Realismo, segundo os critérios de Baldwin.

1. Objeto de referéncia Para quem € a seguranga? Estado.
Integridade territorial, soberania nacional
2. Valores a serem Que valores devem ser . .
rotegidos protegidos? e independéncia frente aos outros
proteglcos. ' Estados.
Externas (concretas ou potenciais) a
. S sobrevivéncia do Estado. Conflitos
3. Ameacas consideradas. | Quais sdo as ameagas? . .
internos que colocam em risco real os
valores a serem protegidos.
q q P . Forg¢a militar, intimidagdo, projecao
4. Meios para garantir a Através de que meios a
. externa de poder pelo aumento de
seguranca. seguranga pode ser garantida?

capacidades.

Fonte: Baldwin (1995, 1997).

! Segundo Satto (2005, p 125), “[...] ‘interesse nacional’ em matéria de seguranga nio é um conceito que possa
ser tomado como um pressuposto Unico, [...] desse entendimento que derivam as percepg¢des dos governos sobre
oportunidades e ameacas que afetam o bem estar interno e a posicdo externa das nagdes”.

? Para Cepik (2001, p. 9), a tensdo entre a seguranca nacional e a individual, na qual o Estado & visto por seus
cidaddos simultaneamente como protecdo e ameaga a sua existéncia, permeia invariavelmente a seguranga
nacional.
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Cox (1981) classifica o Realismo como uma teoria prescritiva ou ‘“solving problem
theory”, segundo a qual o mundo é compreendido como ele realmente se apresenta, regido
por relagdes sociais e de poder. Tais aspectos permitem que os estudiosos prescrevam uma
série de medidas para que os atores possam gerir satisfatoriamente as ameacas a estabilidade
do Estado, assegurando assim os poderes preestabelecidos e o bom funcionamento das
instituicdes. A epistemologia realista € positivista derivada da tradicdo das ciéncias naturais,
ou seja, pela observacdo dos fatos e pelo experimento, fontes tnicas do saber, o tedrico se
coloca como um observador externo que busca a acumulagao de conhecimento para elaborar
leis universais e atemporais que subsidiem a solu¢do de problemas. Uma vez que as mudancgas
ocorrem de modo ciclico, os realistas reduzem o nimero de variaveis e limitam o cenario de
acdo temporal e espacialmente a fim de validar sua légica e as leis. Assim, a visdo realista do
mundo e do conhecimento é construida a partir do contexto vestifaliano de violéncia e
conflito, resultado de divergéncias religiosas, e dos tratados que derivaram de 1648%. O
positivismo seria, entdo, uma forma de combater qualquer nova condugdo para a guerra
motivada por propostas imateriais, fossem elas crencas ou convic¢des individuais. A
ontologia materialista, para os tradicionais, liberta a sociedade e a politica das percepcdes e
atos de representacdo de atores politicos ou sociais (XAVIER, 2006, p.7), pois as ameagas sao

definidas tdo somente em termos de a¢do ou capacidade de acdo material.

A critica contundente que se faz ao Realismo de selecionar apenas os fatos que
respondam as condi¢des de experimentacdo predeterminadas para, em seguida, induzir leis
gerais € que além de ser artificioso, ignora totalmente a complexa dindmica da histéria. A
incoeréncia de sua logica reside no fato que ela ndo se desenvolve a partir de uma acio ou
evento material, mas de uma especulacdo sobre a formacdo dos Estados, alicercado no
pensamento de Hobbes e Rousseau. Ainda que o estado de natureza entre os homens tivesse
de fato existido, transportd-lo junto com a légica do Contrato Social para o ambiente
internacional faria toda l6gica racional vacilar. Se a desconfianca neste cendrio é
intransponivel, conforme apregoam os realistas, entdo nao existe a possibilidade de uma
contratagdo. Por outro lado, alegar que o estado de natureza que impera entre individuos €
diferente daquele existente entre as entidades estatais seria invalidar a assuncdo do ator estatal

racional e/ou personificado.

Conjunto de tratados regulamentou as disputas religiosas e territoriais na Europa nos quais foram acordadas a
separacdo entre os poderes religiosos e os politicos e a ndo intervengdo, pedra angular da soberania estatal e,
segundo o Realismo, o tnico principio que emerge na anarquia internacional.
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1.2.1 A (nao) reconceituaciao da seguranca

O conceito tradicional de seguranca comecou a ser rediscutido ainda durante a
Guerra Fria, quando emergiram propostas para a ampliacdo de seu raio de abrangéncia.
Entretanto, apenas posteriormente as criticas tornaram-se mais consistentes, motivadas pelas
novas dindmicas e fendmenos do sistema internacional que proporcionaram a oportunidade de
fortalecer temas relacionados a low politics e a prote¢dao do individuo como tal. Se ja no inicio
dos anos 1980 as pressdes para reformular esse paradigma eram significantes, elas foram
intensificadas ao longo da década seguinte com a expansao da globalizacdo. A perspectiva
tradicional perdeu suas referéncias geopoliticas e o foco académico foi redirecionado,
recuando na preocupagdo estratégico-militar. Questdes como conflitos étnicos, crises
econdmicas e ecoldgicas, entre outras, que permaneciam relegadas a um segundo plano,
paulatinamente se sedimentaram na consciéncia coletiva, atraindo a atencdo de atores

governamentais e ndo governamentais.

Para alguns estudiosos (DEUDNEY 1990; BROCK 1992; LEVY 1995; DALBY,
2008; WALT, 1991, 1998) o Realismo estaria condenado a obsolescéncia académica por nao
ter previsto as grandes modificacdes ocorridas no Sistema Internacional. Diferentes
abordagens comecaram a se sedimentar no ambito das Relacdes Internacionais nutridas pela
fragilidade da vertente cldssica, desafiando os realistas a renovar seus eixos norteadores.
Expandir o conceito de seguranga para incluir novas ameagas era uma resposta ébvia a nova
ordem internacional (MYERS apud DALBY, 1998, p. 181). Barry Posen foi um dos
estudiosos que abriu espago para a investigacdo de novos temas, desenvolvendo uma linha de
andlise na qual o dilema de seguranca foi aplicado a grupos rivais em Estados multiétnicos em
desintegracdo que, através da forca e sob um padrdao de anarquia, buscavam melhorar sua
posicao relativa (WALT, 1998, p. 35). Contudo, um ndmero considerdvel de tedricos
continuou resistindo a uma reformulagdo que ampliasse a drea de abrangéncia da seguranca,
sob a justificativa de manter a coeréncia do paradigma. Segundo eles, fendmenos nao
militares, como a pobreza e a degradacdo do meio ambiente podem colocar em risco os
individuos e o Estado, mas por uma questdo epistemoldgica ndo devem integrar o ambito da
seguranca, porque sdo ‘“problemas” a serem resolvidos e ndo propriamente ameacas que

necessitam da mobilizacdo de todas as potencialidades da sociedade para enfrenté-los.
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Walt (1991) acrescentou ao conceito seguranca a nocdo de aparato de estado ou
"statecraft”, que inclui a diplomacia e a gestdo de crises como elementos necessarios para
subsidiar a forca e o poder estatal, seja em tempo de paz seja de constru¢do da paz.
Entretanto, ressaltou que se todas as fungdes desempenhadas pelo Estado, como a elaboracdo
de leis, a provisdao de habitacdo, transporte, entre outras facilidades para o cidaddo, fossem
pensadas como interesses e valores a serem protegidos, o conceito de segurancga se tornaria
tdo amplo que perderia sua coeréncia e utilidade pratica. “Definir o campo dessa maneira
destruiria sua coeréncia intelectual e tornaria mais dificil formular solu¢des para quaisquer
desses importantes problemas” (Idem, p. 213). Para o autor, por se tratar de uma teoria de
resolucao de problemas, composta por um nimero limitado de varidveis reduzidas ao minimo,
se certo aspecto passa por alguma transformacao, todo o conjunto € afetado, subvertendo sua
epistemologia e ontologia. O cardter cientifico do paradigma se enfraquece, bem como seu

papel de elaborador de leis universais e atemporais (Idem, p. 222).

Uma critica contudente que emerge nesse sentido é que se a realidade ou os
“problemas do mundo real” é o objeto da teoria de resolucdo de problemas, entdo nenhum
aspecto que configura essa realidade pode ser excluido. Embora Walt se recuse a ver como
ameacas a seguranca as crises econdmicas, a fome, a migracdo e a degradacao ambiental, elas
existem afetando a sobrevivéncia de seres humanos, dos ecossistemas e dos Estados. Desse
modo, sob este aspecto, ndo houve uma revisdo dos estudos de seguranca como se
prenunciou. O conceito de seguranga continou a girar em torno da sobrevivéncia do ator
estatal e da capacidade militar, predominando a légica da exclusdo e da necessidade em
detrimento da inclusdao do bem-estar do individuo. Entretanto, no que se refere as ameagas,
houve uma ampliagdo de sua percepcao, no sentido de reconhecer que elas ja ndo sdo mais
exclusivamente de natureza militar. A balanca de ameacas elaborada por Walt (1987), a partir
da balancga tradicional de poder, espelha tal mudanca ao posicionar as ameacas na frente da
condugdo da politica internacional e ao adicionar outras varidveis na explica¢do da formacao

de aliangas.

Na balanca de ameagas, que envolve tendéncias e ndo leis inexordveis, o grau com o
qual um Estado coage o outro é produto de seu poder agregado, da sua localizacdo geogréfica,
da sua capacidade ofensiva e da agressividade de suas intengdes (WALT, 1987, p. 265).
Quanto maiores forem os recursos ofensivos do opressor € quanto mais suas intengdes sao

percebidas como agressivas, maior € o perigo representado por ele. A inten¢cdo ou ambigdo e a



39

percep¢do que se tem sobre ela, além de mais significativos do que o poder em si mesmo,
determinam se o Estado adotard uma politica de equilibrio, aliando-se a outras unidades
contra uma ameca externa comum, ou uma politica de acomodag¢ao de interesses, coligando-
se com o ator hostil. O equilibrio é a op¢do mais comum e leva a uma seguranga mais efetiva,
em oposi¢do a acomodagao, em que tanto a seguranca quanto a coalizdo sdo frageis, uma vez
que os potenciais agressores aumentam suas capacidades, reduzindo o poder de seus aliados

(Idem, p. 110).

Quadro 2 - Balanca de ameacas segundo Walt.

Balanca de ameacas

Politica de equilibrio
(Balancing)

Politica de acomodacao
(Bandwagoning)

Férmula geral

Os Estados se aliardo entre si para
contrapor a uma ameacga externa.

Perante uma ameaga externa os Estados se
aliardo com o poder mais ameacador.

Equacionamento do poder

Maior poder agregado de quem ameaga,
maior a tendéncia dos outros se aliarem
contra ele.

Maior capacidade agregada de quem
ameaca, maior a tendéncia dos outros se
aliarem a ele.

Posi¢do geogrifica

Quanto maior a proximidade do Estado
forte, maior tendéncia dos vizinhos se
aliarem contra ele.

Quanto maior a proximidade do Estado
forte, maior a tendéncia dos vizinhos se
aliarem a ele.

Capacidade ofensiva

Quanto maior a capacidade ofensiva,
maior a tendéncia dos outros e se aliarem
contra ele.

Quanto maior a capacidade ofensiva,
maior a tendéncia dos outros se aliarem a
ele.

Percepc¢do das intengdes

Quanto mais as intengdes sdo percebidas
como agressivas, mais provavel serd uma
alianca contra o emissor.

Quanto mais as intengdes sdo percebidas
como agressivas, menos provavel serd a
alianca contra o emissor.

Fonte: WALT, 1987.

A inclusdo dessas varidveis que atuam no comportamento do Estado pode ser
considerada uma ampliacdo das méximas tradicionais na drea de seguranca. Aceitar que o
modo como os atores percebem suas capacidades, normas e crengas, como percebem as dos
outros atores e como essas percepcoes sao traduzidas afeta diretamente a high politics. Em
ultima instancia, torna a avaliagdo dos tomadores de decis@o um fator determinante na relagao

intra e interestatal.

Outra tentativa de renovagdo do paradigma tradicional foi a divisdo dos realistas
entre defensivos e ofensivos, a partir de suas divergé€ncias sobre conflito e cooperacdo
(JERVIS, 1999). Os defensivos, como Waltz, acreditam que no sistema internacional os
Estados procuram meramente sobreviver e sdo regulados pela balanca de poder. Existe pouco

interesse na conquista militar, porque os custos da expansdo se sobrepdem aos beneficios a
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serem alcangados, a guerra raramente traz vantagens. Sendo a defesa mais vantajosa, os atores
podem escolher armas defensivas, adquirindo os meios para se proteger sem ameagar 0s
demais, por conseguinte, os efeitos da anarquia sdo amenizados. As grandes poténcias podem
garantir a seguranca constituindo uma balanca de aliancas e optando por posturas militares
defensivas, de modo geral, “a guerra s6 se concretiza quando a conquista se revela facil”

(VAN EVERA apud CARRICO, 2009).

Em contrapartida, os teéricos ofensivos acreditam que os constrangimentos impostos
aos Estados motivam uma ilimitada busca por mais poder as custas dos demais, € ndo a
simples manutengdo de sua posi¢do no sistema como afirma Waltz. “As grandes poténcias
maximizam seu poder relativo” para alcangar seguranca em um sistema andquico
(MEARSHEIMER, 2001, p. 21). A sobrevivéncia determina o comportamento agressivo do
ator estatal que, independente de suas caracteristicas internas, disputa oportunidades que lhe
permitam alterar o equilibrio de poder a seu favor, obstruindo, na medida do possivel, as
iniciativas dos demais. Se um ator forte tem uma vantagem de poder sobre os seus rivais,
provavelmente se comportard de forma agressiva, porque tem a capacidade, bem como o
incentivo de fazé-lo (Idem, p. 37), “o apetite por poder ndo diminui, mesmo os Estados ja
tendo bastante” (Idem, p. 169). A anarquia faz com que a instabilidade seja frequente no
ambiente internacional, a Unica maneira de se sentir seguro € conquistando hegemonia,

eliminando assim qualquer possibilidade de perdas (Idem, pp. 34-5).

Um aspecto bastante significante que separa as duas vertentes se refere a diferenca
entre possibilidade e probabilidade de conflito e as repercussdes nas acodes politicas futuras. A
possibilidade € uma constante e um pressuposto fundamental no realismo ofensivo que
determina a condicdo na qual se encontram as unidades estatais por conta da anarquia do
sistema. Por tal razdo, os Estados minimizam as expectativas para o futuro, concentrando os
seus objetivos a curto prazo, pois se ndo ha como garantir a sua sobrevivéncia no presente,
ndo had razdo para se pensar a longo prazo. Contrariamente, os defensivos reconhecem a
probabilidade como uma varidvel do mesmo cendrio que regula o grau de expectativa quanto
a eclosdo ou nio de conflitos. Quando a probabilidade de conflito € baixa, os atores nio se
sentem ameacados a curto prazo e podem, entdo, passar a considerar metas de longo prazo,
deslocando as suas preferéncias dos ganhos relativos para a cooperagdo. Desse modo, quanto
menor a probabilidade de conflito, maior a importincia do futuro e da acdo politica

internacional, que deixa de ser um jogo de soma zero.
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Essa abordagem permite um didlogo mais produtivo que leva as relacdes
internacionais a progredirem em dire¢do a um entendimento de seguranga menos pessimista.
Ao incorporar a varidvel da probabilidade em sua anélise, a visdo defensiva também permite
que o paradigma tenha maior poder explicativo, pois consegue incorporar aspectos que os
classicos desconsideram ou consideram de dificil realizacdo. O primeiro seria a cooperacao
que ndo se encontra limitada pela estrutura do Sistema como defende Waltz (2002), o segundo
seria a plausibilidade da elaboracdo de metas de longo prazo. Assim, sendo, o Realismo se
torna mais aberto, disponivel para o didlogo com outras teorias racionalistas, como o

institucionalismo neo-liberal.

De modo geral as questdes ambientais permaneceram ausentes dessas novas
reflexdes, persistindo a ideia de que o alargamento do contetido de seguranga ndo € somente
equivocado, mas também coloca os Estados em risco, jd que desvia a atencdo da balanca de
poder para problemas de low politics. Os neorrealistas mais flexiveis admitem que segurancga
tornou-se transnacional, entretanto mesmo entre os tedricos que compreendem que a
percep¢ao pode ser relevante na defini¢do das prioridades estatais, a expansdo conceitual
nessa direcdo ndo € consistente nem como meio de descricdo cientifica nem como forma de
explicar criticamente os novos desenvolvimentos (WALT, 1987; DEUDNEY, 1990, BROCK,
1992; LEVY, 1995; DALBY, 2008). A falta de resolucdo analitica ndo permite distin¢cdes
empiricas, nivelando as diferencas entre campos relevantes da politica, seria entdo, “mais uma
férmula vazia, que serve diferentes agendas politicas do que uma inovagdo tedrica” (DAASE
apud WBGU, 2007, p. 30). A insercdo da preservacdo ambiental na agenda securitdria apenas
alimentaria as légicas do carona (free rider) e do “abandono”, ja que a distribuicdo de seus
custos geralmente é desproporcional e absoluta, o que minimiza o grau de concordancia para

assumir compromissos em um cendrio definido de ganhos relativos e absolutos.

Para a concepcdo cldssica de seguranga, o meio ambiente é relevante apenas na
medida em que envolve ameagas concretas que podem gerar ou intensificar conflitos. Essa
abordagem comumente denominada de “conflito ambiental” € norteada pelo entendimento de
que os Estados se tornam vulnerdveis por conta de confrontos, internos ou externos, causados
tanto pela escassez de recursos naturais, (HOMER-DIXON, 1991, 1999; MATHEWS 1989;
ULLMAN, 1983), quanto pela abundancia deles, que leva os diferentes atores a encarar como
vantajosa a capitalizacdo de tais bens para otimizar sua posi¢do no sistema internacional

(GLEDITSCH, 1998; FLOYD, 2008). Cepik (2001, p. 15) afirma que a intersec¢do entre as
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esferas ecoldgicas e securitdrias “s6 se estabelece quando a degradacdo ambiental é um issue
conflitivo e ameacador na agenda de atores politicos concretos, € ndo quando se toma
meramente o ambiente — litosfera, biosfera, atmosfera e estratosfera - como ‘objetos de

seguranca’ em si mesmos”. Ver Figura 1.

Meio . Soberania Seguranca
) Conflito » » .
ambiente estatal Nacional

Figura 1 - Relacdo entre meio ambiente e segurancga
Fonte: elaborado pela autora a partir de Cepik (2001).

Em suma, para a perspectiva tradicional de seguranca, continuou a prevalecer a
premissa de que um tema ambiental se interrelaciona com o dominio securitrio, high politics,
apenas quando acarreta concreta ou potencialmente uma situacdo de conflito capaz de

ameagcar a soberania estatal.

1.2.2 Recursos naturais e seguranca

Ainda que as ameacas aos ecossistemas continuem presentes, seja através das armas
convencionais seja das “ambientais”, como, por exemplo, o incéndio de campos de petrdleo
na Guerra do Golfo em 1991, na perspectiva tradicional, conforme exposto na secdo anterior,
0 meio ambiente apenas se insere no ambito da seguranca quando hd disputas por recursos
naturais. As tensdes em torno desses bens e seu potencial para levar a confrontos mais
violentos é uma das ideias mais amplamente reconhecidas nos estudos sobre conflito e paz,
além de ter um forte apelo histérico (DEUDNEY, 2006, p. 236). Da disputa sobre a caca
selvagem ao capital mercantil e as guerras imperialistas sobre minerais preciosos, 0s recursos
naturais t€m sido vistos como causa de agdes violentas empreendidas por diversos tipos de

beligerantes (WESTING apud LE BILLON, 2001, p. 562). O controle sobre esses recursos
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sempre foi considerado uma das justificativas mais relevantes para os paises guerrearem
(BROCK, 1991, p. 409) e uma varidvel estratégica nos padrdes tanto de poder quanto de
acumulagdo que afeta diretamente a posicdo estratégica de um Estado na balancga de poder e
sua seguranca. Em tal contexto, o territério € entendido como fonte e estoque de bens naturais

que, sistematicamente explorado, alimenta os processos produtivos e agrega meios ao Estado.

Com a consolidacdo da légica capitalista no século XV, foi sistematizada uma clara
geopolitica dos recursos naturais através da definicdo de um mundo hierarquizado, composto
por metrépoles e colonias. A Revolugao Industrial na Europa no século XIX impulsionou uma
segunda corrida imperialista em busca de novas fontes de matéria-prima na Africa e no Leste
Asidtico, estabelecendo um cendrio ainda mais conflitivo. Basicamente, quando um
determinado recurso se aproximava da exaustdo, passava a ser conquistado em outras
fronteiras, a fim de garantir a sustentacdo econdmica das linhas de producdo. No século atual,
quando ndo é mais possivel expandir fronteiras™, as crises sociais, econdmicas e ambientais
herdadas desse contexto tém sido acirradas pela intensificacdo das atividades extrativas,
configurando um quadro de exaustdo ecoldgica critico. Segundo Harvey (2004, p. 110) a
transformagdo da natureza em mercadoria leva ao esgotamento dos recursos naturais e
reabilita um padrdo primitivo de acumulacido por meio da expropriagdo desses bens. Quando
exiguo em nivel global, um recurso converte-se em elemento de poder incitando disputas e
desencadeando tensdes, de ordem politica ou militar, além de crescentes tentativas de

espoliacdo em todo o mundo (/dem, p.96).

No entanto, alguns estudiosos expressam certo cepticismo em relacdo a geopolitica
dos recursos naturais alegando que a expansao do comércio internacional possibilita que os
Estados se enriquecam através da producdo em vez da conquista, além disso, a fragilidade do
capital globalizado e o fortalecimento das instituicdes internacionais desestimulam a violéncia
como meio de resolucdo de conflitos (DEUDNEY, 2006, p. 234). Diante do debate, diversas
pesquisas foram realizadas com o objetivo de avaliar o peso dos recursos naturais no
surgimento e na intensificagdo de conflitos violentos. A discussdo académica foi em grande
parte moldada por uma série de pesquisas e projetos de investigacido liderados por Thomas

Homer-Dixon™ (1991, 1994, 1996). Esse estudioso, a partir da selecdo de casos qualitativos

3% Para Gleditsch (1998, p. 382), uma varia¢do mais recente do conflito territorial se refere & zona econdmica na
plataforma continental.

% Thomas Homer-Dixon coordenou o Peace and Conflict Studies Program of the University of Toronto, onde
desenvolveu trés grandes projetos: Environmental Change and Acute Conflict, 1990-1993; Environment,
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de sociedades e Estados considerados mais propensos a disputas relacionadas a recursos
renovaveis, buscou identificar os fatores que influenciam e diferenciam os diversos
confrontos e, sobretudo, analisar as circunstancias e o modo pelo qual a escassez de tais

recursos causava tensdes entre os atores envolvidos.

Para esse grupo de pesquisa, conhecido como Grupo de Toronto, desequilibrios nos
ecossistemas, crescimento demografico e distribui¢do desigual de recursos provocam a
exaustdo ambiental, situagdo que leva a apropriacdo de certos bens naturais pelos grupos mais
fortes e a marginalizacdo ecoldgica dos menos poderosos. Nas palavras de Homer-Dixon

(1994, p. 4):

A queda na qualidade e quantidade dos recursos renovdveis combinada com o
crescimento da populagdo pode incentivar grupos poderosos dentro de uma
sociedade a mudar a distribui¢do de recursos em seu favor. Isso produz escassez
para os grupos mais pobres e mais fracos cujas reivindicagdes se opdem as destas
elites poderosas. Eu chamo esse tipo de interagdo "captacdo de recursos” (resource
capture). O acesso desigual aos recursos combinado com o crescimento da
populacdo podem causar migracdes para regides ecologicamente frageis [...]. A alta
densidade populacional nessas dreas combinada com a falta de conhecimento e de
capital para proteger os recursos locais causam danos graves ao meio ambiente e

N

pobreza cronica. Este processo leva freqiientemente a chamada "marginalizacio
ecoldgica” (ecological marginalization).

Em tal cendrio, a atividade econdmica em nivel local, regional e nacional é afetada
negativamente podendo levar a uma desestabilizacdo estatal. A exiguidade de recursos reduz
os rendimentos das elites diretamente dependentes da extragcao deles que, por sua vez, passam
a exigir mais financeiramente e politicamente dos governos. O hiato crescente entre a
capacidade governamental e as demandas sobre o Estado agrava as queixas, tanto da elite
quanto da populacdo, potencializa rivalidades e sacrifica as receitas governamentais. Os atores
mais poderosos aumentam a distribuicdo dos recursos a seu favor, enquanto os mais frageis
migram ou sdo expulsos para novas terras. Sem o apoio estatal ou da sociedade, esse
contingente ndo consegue nem se organizar nem fazer exigéncias, sendo a miséria e a morte
silenciosa mais provavel do que a producao de violéncia ou desestabilizacio (SUHRKE apud
HOMER-DIXON, 1991). Contudo, os confrontos de identidade entre diferentes grupos

podem fragmentar progressivamente o Estado, o que, associado a reducdo na produgdo

Population and Security, 1994-1996, e Environmental Scarcities, State capacity, and Civil Violence, 1994-1997,
que destacou a capacidade adaptativa do Estado face aos desafios colocados pela escassez ambiental.
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econOmica, muitas vezes desencadeia conflitos étnicos ou de privacdo, como insurgéncias e

rebelides. A Figura 2 esquematiza as conclusdes de Homer-Dixon.

Apropriacao de recursos Marginalizacio ecoldgica

Redugdo na qualidade e quantidade Reducdo na qualidade e quantidade

de recursos renovaveis de recursos renovaveis
A

Aumento da R ] Aumento da
Crescimento populacional escassez ambiental

A 4

Crescimento populacional

escassez ambiental

v /
P Acesso desigual aos recursos Acesso desigual aos recursos

Figura 2 - Causas da escassez ambiental, segundo Homer-Dixon.
Fonte: Homer-Dixon (1994, p.9).

As migracOes combinadas com o declinio da economia fragilizam, eventualmente, a
capacidade e a legitimidade de alguns paises em desenvolvimento, uma vez que potencializam
as oportunidades para os revoltosos e as elites desafiarem a autoridade governamental.
Entretanto, a violéncia difusa e intraestatal, embora repercuta no ambito da seguranca, tanto
do mundo desenvolvido quanto do mundo em desenvolvimento, ndo causa, nem catalisa
conflitos interestatais. Apesar de fazerem parte da consciéncia coletiva exemplos histéricos
que levam a crer na existéncia de uma relagao entre recursos naturais e conflito, Homer-Dixon
foi cauteloso quanto a estabelecer um nexo causal direto entre eles. A escassez de recursos
renovaveis, denominada pelo autor de escassez ambiental’® (HOMER-DIXON, 1999, p. 177),
apenas quando interage com fatores politicos, econdmicos e sociais pode vir a gerar impactos
na estabilidade de sociedades locais, porém, no cendrio internacional, ndo ha evidéncias da
existéncia de uma relacio causal direta entre escassez e o surgimento ou escalada de conflitos

violentos (Idem, 1996, p. 48), conforme pode ser visualizado na Figura 3.

36 A escassez ambiental é classificada pelo autor em trés tipos: a escassez induzida pelo abastecimento (supply-
induced scarcity), a partir de um decréscimo no fornecimento de um recurso chave; a escassez induzida pela
demanda (demand-induced scarcity), em virtude do aumento na demanda de um recurso-chave; e a escassez
estrutural (structural scarcity) devido a alteracdo no acesso relativo de diferentes grupos a um dado recurso-
chave.
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Figura 3 - Causas e consequéncias da escassez ambiental segundo Homer-Dixon (1994).
Fonte: Homer-Dixon (1994, p. 21).

Embora Homer-Dixon (1991) alegue ndo seguir os parametros tradicionais realistas,
sua €nfase sobre a estabilidade do Estado, percebida como auséncia de conflito, e a limitacao
do cendrio de acdo temporal e espacial para amparar 0Ss pressupostos empiricamente
estabelecidos revela a proximidade com essa abordagem. Entretanto, a maior critica que se faz
a sua pesquisa ndo provém deste aspecto, mas do fato de pressupor que o comportamento dos
atores serd automaticamente a violéncia ao lidar com a escassez ambiental. Tal pressuposto
reifica a 16gica do conflito como a tnica solu¢do para um estado critico, ignorando outras
opg¢oes disponiveis como a cooperacdo e a negociacdo. Dalby (1992) argumenta que a sele¢dao
de confrontos com numero significativo de baixas, excluindo aqueles que ndo findaram em
violéncia, impossibilita o debate conceitual, sendo, por conseguinte tendencioso. As solucdes
cooperativas aconteceram em diversos momentos da contemporaneidade e sdo reconhecidos
até mesmo pelo realismo (defensivo), segundo o qual quando a probabilidade de conflito é
baixa, os atores passam a considerar metas de longo prazo e suas preferéncias entdo se
deslocam dos ganhos relativos para a cooperagdo. Apesar das criticas, o trabalho de Toronto
ajudou a enquadrar certos desequilibrios ambientais como uma ameaca a seguranca nacional,

fazendo com que o debate sobre o tema evoluisse consideravelmente desde entdo.

Outro estudo bastante representativo em torno da disputa por recursos € a pesquisa
quantitativa independente do Grupo de Oslo, também no final dos anos 1990, liderado por
Gleditsch. Além de questionar a selecdo prioristica de paises em conflito como objeto de
andlise, combateu a excessiva complexidade dos modelos qualitativos de Homer-Dixon.
Conclusdes soélidas sobre a relacao entre os varios fatores que envolvem intensas hostilidades,

segundo Gleditsch (1998), s6 podem ser alcancadas quando esses casos sdo comparados com



47

aqueles em que ndo houve enfrentamentos. A exclusdo da possibilidade de cooperacdo entre
os atores e de adaptacdo a escassez ambiental, dos mecanismos de mercado, das inovagdes
tecnoldgicas e do papel das instituicdes produz uma concepcao simplista da multicausalidade
que envolve os conflitos relacionados ao meio ambiente e suas estratégias. Outra divergéncia
em relacdo aos pesquisadores de Toronto se refere ao fato de o Grupo de Oslo defender que a
abundéncia de certos recursos’’ é mais favordvel 2 eclosdo de conflitos violentos, quando
diferentes atores encaram como vantajosa a apropriacdo dos ganhos da sua exploracdo. A
escassez de recursos € apenas um dos vdrios fatores relacionado a escalada de conflito e
apenas quando combinados a fatores econdOmicos e politicos, que merecem melhor

ponderacio, torna-se relevante para a eclosdo e intensificacdo dos confrontos.

Os conflitos ambientais, em ultima andlise, sdo consequéncias de problemas de
desenvolvimento fortemente associados a pobreza, ou seja, fatores econdmicos e politicos
serlam a causa primeira, como pode ser observado na Figura 4. “Nacdes serdo
desestabilizadas pelo colapso ambiental somente se este levar a fome, a migracdo e a
rebelido” (RENNER apud GLEDITSCH, 1998, p. 381). Apesar de considerar fatores
intervenientes distintos tanto o Grupo de Toronto quanto o Grupo de Oslo compartilham da
concepgdo de que os conflitos motivados pela disputa por recursos naturais t€ém como foco
principal o Estado, que se torna debilitado em virtude da extensdo das disputas internas, que

colocam sua seguranga em risco.

Determinantes de intensidade

\4

Fatores econdmicos Conflito violento

<{@——=p>| Escassez de recursos I
Fatores politicos Possibilidade de
cooperagdo e adaptagdo

y

Determinantes de intensidade

Figura 4 - Esquematizacio da abordagem do Grupo de Oslo.
Fonte: elaborado pela autora a partir de Gleditsch (1998).

3 . . ~ e s A - .

7 Os recursos pelos quais vale a pena disputar sio: o territério, alcancando a zona econdmica exclusiva da
plataforma continental; as matérias primas estratégicas; as fontes de energia; a d4gua e os alimentos, incluindo os
cereais e as pescas.
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Deudney (2006, p. 236) acredita ser pouco provavel que a disputa por recursos leve a
conflitos interestatais por conta da dificuldade cada vez maior para obté-los através de
conquistas territoriais ¢ da expansdo do comércio internacional que facilita o acesso a
qualquer tipo de bem. Assim, as necessidades contemporaneas sdo satisfeitas sem que haja a
preméncia do controle do locus da fonte do recurso, que deixa de ser um ponto vulnerdvel
para a seguranga e autonomia do Estado que a detém. Apenas as questdes envolvendo dgua e
petréleo merecem uma ‘“reflexdo mais especifica” (Idem, p. 237). Em relacdo a dgua, o
potencial de conflitos pode aumentar porque geralmente os rios e aquiferos importantes fluem
por dois ou mais Estados, porém tal fato ndo exclui a cooperagdo como ocorreu em relacao ao
rio Parand envolvendo Brasil, Argentina e Paraguai. Ja o petréleo seria um caso de excecao,
pois dois tercos de suas reservas se concentram em uma Unica drea composta por paises
pobres e fracos circundados por nagdes militarmente poderosas, sendo, portanto, uma

realidade peculiar e atipica que ndo se sujeita a generalizagdes.

Quanto ao declinio do padrio de vida da populacdo nos conflitos domésticos,
Deudney (2006, p. 240) argumenta que ele pode vir repercutir no cendrio internacional, pois a
tendéncia é que os grupos, de todos os niveis, resistam as privacdes € as repassem para os
demais, atribuindo um cardter de soma zero as relacdes entre as classes. Nesse quadro é
provavel que surjam regimes autoritarios, mais suscetiveis a conflitos, contudo inexiste uma
relacdo direta entre recursos naturais e bem-estar econdmico, pois o Japdao é um pais rico
mesmo sem contar com tais bens. A critica que faz a anélise de Homer-Dixon se refere a sua
falta de historicidade e, do mesmo modo que Gleditsch, ao fato de ndo terem sido analisados
0s casos em que a escassez ou a degradacao ambiental estimularam acordos de cooperagao em
vez da violéncia. Para Deudney (2006, p. 241), mesmo que tais fatores pudessem levar a

confrontos internos violentos ou ao colapso do pais, ndo necessariamente afetariam os demais.

Se a disputa por recursos conduz a conflitos capazes de afetar a estabilidade do
Estado e sua posicao estratégica no Sistema Internacional € uma questdo que ainda se reveste
de polémica. Para a perspectiva tradicional, estabelecer a referida correlacdo € improvéavel,
pois os conceitos de seguranga, a partir da percep¢ao de uma ameaca, e de ecologia, conjunto
das coisas fisicas e naturais, sdao dispares, sendo, portanto descabido utiliza-los
concomitantemente como meio de descricao cientifica (DAASE, 1992, 1996; BROCK, 1992).
A alteracdo das capacidades relativas dos Estados através da apropriacdo de bens naturais

pode contribuir para acirrar um conflito, porém nao estd claro se e como esse tipo de tensao
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pode se transformar em problema de seguranca. Sob o angulo dos realistas, os resultados das
pesquisas dos anos 1990 também atestam que a natureza do conflito por recursos naturais é
preponderantemente politica, um problema de distribuicao de bens, em que as estratégias de
(re)distribuicao sao motivadas politicamente pelo comportamento predador de certos grupos
ou entidade dentro do Estado ou nas vizinhangas imediatas que agem em seu favor. O cerne
desses confrontos se resume, portanto, a uma disputa de poder que consiste em determinar
quem terd direito e a que parte dos recursos em um cendrio de confronto amigo-inimigo

(EBERWEIN, 2001, p.5), sendo inconsistente denomina-los de ambientais.

Embora a questdo das mudancas climdticas esteja mais vinculada ao problema da
poluicdo provocada pela intensiva utilizacdo de combustiveis fdsseis, ndo se exclui a
possibilidade de causar disputas por recursos naturais. A falta de acesso as matrizes
energéticas pode levar a desestabilizacdo de modos de vida arraigados, ja que a energia ¢ um
dos sustentdculos da soberania nacional e ocupa significante espaco nas politicas de defesa. A
possivel exaustdo dessas fontes configuraria um cendrio de disputa pela posse e acesso aos
insumos de tais fontes, principalmente onde ele é politizado, e provavelmente intensificaria os
conflitos j4 existentes. Entretanto, as pesquisas dos anos 1990 ndo se voltaram para tal
aspecto, fato que aprofunda ainda mais o hiato no entendimento do papel do meio ambiente

sob o prisma tradicional do conflito.

1.2.3 Degradacao ambiental e seguranca

Se por um lado as hostilidades interestatais de natureza militar diminuiram nas
ultimas duas décadas, por outro os riscos ambientais vém assumindo uma importancia cada
vez maior no cendrio internacional, estendendo o debate sobre a relagdo entre meio ambiente
e seguranca para além da disputa por recursos naturais. Embora a degradacao ambiental seja
considerada uma causa mais indireta de conflito do que a apropriacio de bens naturais
(PAGE, 2000, p. 35), alguns autores defendem que ela pode exacerbar ou acrescentar novas
dimensdes aos confrontos violentos (BARNETT, 2001). No entanto, a pesquisa comparativa
nessa linha de entendimento encontra dificuldades em validar as estimativas sobre a dinamica
e as tipologias relacionadas as condigdes sob as quais os conflitos podem ser deflagrados ou

intensificados pelos desequilibrios no meio ambiente. O consenso entre os diversos estudos
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refere-se apenas ao cardter regional das disputas e a maior probabilidade de ocorrerem em
paises em desenvolvimento (BACHLER et. al., 1996; CARIUS ET. LIETZMANN, 1999;
HOMER-DIXON, 1999; GLEDTISCH, 1997 e 1998).

Ullman (1993, p. 133) define uma ameaca contra a seguranga nacional como a agao
ou série de eventos que pde em risco, drasticamente € em um periodo relativamente curto de
tempo, a qualidade de vida de seus habitantes ou reduz significativamente o leque de opcdes
politicas do Estado, de institui¢des privadas e ndo governamentais. Nesse sentido, os desastres
naturais, a degradacdo do meio ambiente € o crescimento populacional seriam provaveis
causas de desestabilizacdo dos Estados, sobretudo daqueles em desenvolvimento, cujos
governos tendem para a militarizacdo. Na visdo de McNeil e Manwaring (2002 apud
BERNARD, 2007, p. 59) em vérios locais do mundo, a degrada¢do ambiental tem causado
tensdes nas fronteiras, particularmente a Asia Central seria um exemplo onde o chamado "O

Novo Grande J ogo”38

se apresenta como um caso classico de rivalidade geopolitica, mas que,
de fato, apenas dissimula a ligacdo entre meio ambiente e seguranca da regido. O uso e
controle do solo, da dgua, da energia e outras matérias-primas, até mesmo a recuperagao de
areas degradadas seriam, segundo os autores, as reais fontes dos conflitos entre esses paises,
em particular, aqueles que, margeiam o Mar Céspio. Para Bichler e seu grupo, o Grupo de
Zurique, a exploragdo excessiva dos recursos hidricos do Aral para o uso na agricultura, a

escassez de dgua e o excesso de salinidade t€m levado a graves alteracdes ambientais e sdo a

razdo para os confrontos locais (CARIUS 2007, p. 78).

No entanto, o mesmo Grupo argumenta que somente quando associada a certas
condic¢des politicas, econdmicas e sociais, a degradacdo ambiental contribui para a eclosdo ou
intensificacdo de conflitos (CARIUS et LIETZMANN, 1999; BACHLER, 2006), sendo esse
apenas um dos aspectos de um complexo conjunto de causas que abrange pobreza, migracao
em massa, fome, instabilidade politica e tensdo étnico-cultural. Dilemas de desenvolvimento e
seguranga estdo intrinsecamente ligados ao uso excessivo de recursos renovaveis, a exaustao

da capacidade do ambiente (poluicdo) e a diminui¢do da qualidade de vida. Bichler®® (2006)

* Nas tltimas décadas, produziu-se na Asia central e no Caucaso um “Novo Grande Jogo” termo usado para
descrever a moderna geopolitica na regido, onde Estados Unidos, o Reino Unido e os paises da OTAN
competem com a Russia, a China e os paises da Organizac¢do para Cooperagdo de Xangai para preencher o vazio
deixado pelo colapso da Unido Soviética. E uma referéncia ao "Grande Jogo", uma rivalidade politica entre o
Império Britinico e o Império Russo na Asia Central durante o século XIX. Em 1991, tentando conter a
influéncia russa, os EUA ocuparam as antigas bases do Exército Vermelho no Uzbequistdo. Fonte:
http://www.cprepmauss.com.br/documentos/onovograndejogo50391.pdf. Acesso: 24/06/2012.

% A frente do National Centre of Competence in Research (NCCR) North-South.
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defende que a inter-relagdo desses fatores produz crises de natureza e intensidade variadas,
sobretudo nas regides onde os mecanismos sociais de regulacdo sdao falhos e inexiste uma
instrumentalizacdo de controle sobre as alteracdes ambientais. Tanto a eclosdo de confrontos
quanto o agravamento de conflitos agudos seriam muito mais “sintoma de uma crise social e
politicamente motivada do que consequéncia do fator ambiental per se” (BACHLER, 2008,

p.32).

Para Bichler (2008, p. 31), ha evidéncias substanciais que apoiam a hipétese de que
certos problemas ambientais provocam grandes movimentos da populagcdo propensos a causar
conflitos. Atores ligados ao poder estatal que, por conseguinte, t€m mais acesso a dreas mais
produtivas excluem os grupos mais frageis que sdo forcados a usar arenas marginais de baixa
produtividade, por vezes devido a degradacdo ambiental causada por outros grupos. Essa
discriminacdo perpetua o empobrecimento € induz a marginalizacdo que associada ao mau
desempenho econdmico em dreas sensiveis, dependentes de recursos naturais, possibilita a
escalada de conflitos quando um dos atores envolvidos percebe a violéncia como a melhor
solu¢do. Do mesmo modo que os conflitos econdmicos sdo politicos, os ambientais também o

sdo, porém envolvem em vez de capital humano e fisico o capital natural.

A degradacao ambiental e a falta de capacidade institucional e das autoridades para
resolver pacificamente os confrontos podem conduzir para uma clivagem politica,
socioecondmica, ou nacional que moldam a identidade de certo grupo, construindo um pano
de fundo para os conflitos se desenvolverem (BACHLER , 2008, p-36). As partes hostis
tendem a se agarrar a padroes fundamentais de legitimacao e defesa de objetivos e valores. Se
a autodeterminacdo € alcangada, o confronto nao serd travado para resolver diretamente os
problemas ambientais previamente formulados, mesmo que esses tenham sido seu ponto de
partida ou contribuido para ele. Os conflitos serdo utilizados como um meio para realizar
objetivos maiores em que a degradacdo ambiental se apresenta como uma varidvel exégena ou
necessaria, o que significa que a crise nao teria ocorrido na mesma via ou até mesmo nao teria

existido se ela ndo tivesse atuado (Idem, 2008, p.37).

Por fim, a investigacao do Grupo de Zurique sugere que os conflitos tendem a ser
localizados, os interestatais sio menos provaveis (BACHLER et al., 1996; BACHLER, 1999)
e enfatiza a dimensdo do desenvolvimento como fator interveniente no surgimento e
acirramento de confrontos violentos. Conforme pode ser observado no Quadro 3, a partir de

30 problemas basicos, os conflitos foram divididos em cinco categorias: politico-institucional,
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socio-cultural e econdmica; populacional e de habitat; infraestrutura, de prestacao de servigcos
e uso do solo; e biofisica e ecoldgica (CARIUS, 2007, p.6). A partir da aplicacdo dessa
categorizagdo em casos concretos, foi elaborado um mapeamento dos conflitos relacionados a
questdes ambientais, classificados em quatro niveis de intensidade: as crises diplomaticas
envolvendo dois ou mais paises, como as constelacdes politicas opdem-se a sua escalada,
dificilmente serd causa de confrontos violentos; no segundo nivel estdo os protestos,
eventualmente violentos, manifestagcdes contra os problemas sociais relacionados com
recursos naturais, predominantemente sem o uso da for¢a, mas que podem gerar incidentes de
violéncia ou danos materiais; o terceiro nivel refere-se ao uso de violéncia, no ambito
nacional, sdo os conflitos associados a iminéncia de uma escalada do uso da forca; como
ultimo nivel de intensidade de conflitos tem-se a violéncia sistemadtica e coletiva que alcanca
tanto a guerra no sentido estrito, quanto os confrontos envolvendo grupos rebeldes ou grupos

étnicos em que o uso sistematico da violéncia é uma das formas de repressao.

Quadro 3 - Categorias dos fatores de influéncia segundo o NCCR.

CATEGORIAS DOS CONFLITOS Problemas centrais segundo o NCCR

. Fraca posi¢@o geo-politica internacional e fraco poder de negociacdo.

. Crengas e valores éticos dominantes controversos.

. Politicas contraditdrias e institui¢cdes fracas em varios niveis.

. Quadro juridico e regulamentos inadequados e meios de coer¢do ineficientes.

. Enfraquecimento das institui¢cdes tradicionais e / ou indigenas.

. O fracasso do governo, insuficiente capacitacdo e descentralizagio politica e

institucional.

7. A distribuicdo desigual de poder e recursos, corrupgao.

8. Tensdes e insegurangas sociais, culturais e étnicas.

9. Prevaléncia de crime, violéncia e conflitos armados.

10.Capacidades de inovagdo e conhecimentos restritos ou ndo utilizados.

11.Grande disparidade sécioecondmica ou de género.

12. Sistema econdmico incompativel e frdgil, com limitado acesso ao mercado ¢
oportunidades de emprego.

13.Dominio dos interesses econdmicos globais sobre o desenvolvimento
nacional.

14.Restri¢des aos direitos humanos e liberdades individuais.

15.Inseguranca nos meios de subsisténcia e pobreza.

Populacional e de habitat 16. Vulnerabilidade no 4mbito da saide e susceptibilidade a doencas.

17.Pressdo da populagdo e migragdo multidimensional.

18.Dindmica desfavordvel e desequilibrios nas estruturas séciodemograficas.

19. Abastecimento de d4gua e saneamento ambiental deficientes.

20.Falta de infraestrutura e/ou gestiio inadequada.

21.Prestacdo de servigos socioecondmicos ausente ou limitada.

22.Acesso desigual aos meios de informagdo-comunicagdo e tecnologias.

23.Propriedade e acesso desigual a terra e aos recursos naturais e comuns.

24.Sistemas de abastecimento e uso da terra/tecnologias inadequados..

25. Acesso inadequado a dgua potdvel.

26. Degradacido da superficie terrestre, solo e vegetagao.

27. Degradag@o de florestas e outros recursos naturais.

28. Poluic¢do e uso excessivo de recursos naturais renovaveis e nao renovaveis.

29. Diminui¢ao da diversidade bioldgica e agro-biolégica.

30. Perigos naturais e induzidos pela mao do homem como desastres e mudangas

climdticas.

Fonte: CARIUS er al. 2007, p. 14-15.
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O debate sobre conflito ambiental tem sido criticado por atribuir aos paises menos
desenvolvidos a responsabilidade do desequilibrio ambiental atual (DALBY, 1999;
BARNETT, 2001, p. 67), minimizando a dos paises mais industrializados, € por ndo
considerar as possibilidades de cooperacdo, como o caso do uso pacifico da d4gua entre Israel e
Palestina, ou Egito e Israel, ou Plano de Acdo para o Mediterraneo. Nem a abordagem
indutiva de estudo de caso nem as andlises estatisticas dedutivas de conflito ambiental
explicam de forma consistente se e como seguranga e ambiente natural interagem. Para
Mathews (1991 apud RUDZIT, 2005, p. 306), os conflitos violentos podem ter como causa a
degradacdo ambiental, porém falta uma pesquisa empirica quantificivel que comprove, por
exemplo, que o crescimento demografico é, de fato, relevante e que a degradacdo ambiental
conduz prioritariamente ao conflito em vez de promover a cooperagdo. A autora reconhece
que a identificacdo do impacto dos desequilibrios ecoldgicos como tépico de seguranca &

muito difuso, sendo, portanto, problemético tentar fazer esta correlagao.

Em contraposi¢do, Myers (2002, pp. 1-14) afirma que, diante da interdependéncia
global, é inquestiondvel que a degradacdo ambiental representa riscos reais ao Estado,
ameacando sua seguranca, assim encontrar evidéncias empiricas dessa relagdo se faz
desnecessdrio e a acdo estatal imprescindivel. Partindo do cendrio de pior caso, o autor
defende que os desequilibrios ecoldgicos tornam o conflito mais provavel, pois atuam como
um multiplicador que agrava as causas fundamentais € ajuda a moldar a natureza do
confronto. Os tomadores de decisdo devem, portanto, saber quando e em que circunstincias
os interesses de seguranga nacional estdo em jogo. Para Deudney (1990, 2006), pensar nos
fatores ambientais como uma ameaca a seguranga nacional e causa de conflitos interestatais
seria construir uma discrepancia conceitual, pois o foco e a natureza dessa seguranca sao
substancialmente diferentes da légica que norteia as questdes ambientais. Ainda que a
degradacdo ambiental traga riscos a vida e a propriedade, o faz de modo diferente (deudney,
2006, p. 243), uma vez que € fundamentalmente ndo intencional, produto de atividades

humanas, ou das for¢as naturais ou ainda da combinagdo de ambas.

Ainda segundo Deudney (2006, 245), ndo hd como identificar objetivamente um
inimigo, nem como acionar uma politica securitdria tipica, composta “por um conjunto de
associacdes poderosas que ndo podem simplesmente ser redirecionadas para problemas
sociais tratdveis, como o meio ambiente”. Atacar tais problemas com meios militares pode até

atenud-los, mas a solucdo para esse tipo de dilema nao se alcanga pela for¢ca das armas.



54

Atribuir um cardter de seguranga as questdes ambientais, além de contraprodutivo € perigoso,
pois desperta sentimentos fortes entre as populacdes, acarretando uma forma extrema de
oposicionismo, um jogo de soma zero no qual as tendéncias repressivas e violentas sdo
legitimadas (Idem, p. 233). A tensdo € agravada pelo fato de que ha sempre a possibilidade de
se usar o pior cendrio, o que dificulta o discernimento empirico e a elaboracdo de politicas
ambientais com identidade prépria e de interesse geral (DAASE, 1992, 1996; BROCK, 1992,
1997, 2004).

Barnett (2001, p. 40) também ndo aceita o nexo de causalidade entre meio ambiente
e conflito e acredita que o perigo real vem do fato de que ao se repetir sempre a mesma
suposicao, ela se tornard realidade. Le Prestre (2005, p. 428) afirma que é sempre possivel
“construir um laco direto ou indireto, préximo ou longinquo entre uma instabilidade qualquer
e um fator ambiental”, porém essa forma de reducionismo apenas dissimula aspectos
fundamentais da realidade. Esse hiato conceitual dos debates sobre conflito ambiental ndo
resulta das técnicas adotadas, qualitativas ou quantitativas, mas € produto da percep¢ao
tradicional positivista da realidade. Problemas ambientais sdao fendmenos situados na
interseccdo das esferas de seguranca, da natureza e social, constituidos por relacdes

complexas e diversas, cuja ldgica, a restrita visdo realista ndo consegue alcancar.

As alteragdes climdticas bem exemplificam essa situacdo. Suas implicacdes
envolvem aspectos de seguranca tradicional, pois além de condicionar a sobrevivéncia de
individuos e Estados, envolve intrinsecamente a questdo energética, considerada um recurso
estratégico de seguranca. A dependéncia de energia externa torna um Estado vulnerdvel e
suscetivel a coer¢ao em termos politicos e econdmicos, condi¢do bastante provavel de levar a
confrontos entre os interessados na posse e acesso aos insumos. Contudo o desequilibrio do
clima ndo se enquadra nos moldes realistas de uma ameaca capaz de levar a desestabilizacdao
politica, per se, sob a alegacdo que ndo permite uma fundamentacdo empirica e lhe faltam
alguns pressupostos necessdrios ao paradigma, como intencionalidade, antagonismo entre

amigo e inimigo e impossibilidade de agdes reativas.
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1.3 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

A busca pela seguranca coletiva estd presente na histéria da humanidade desde os
seus primordios e quando associada a capacidade de colaboracdo dos seres humanos
possibilitou a formacdo de vilas, cidades e do Estados-nacdo, além do estabelecimento de
sistemas internacionais para promover a paz no cendrio internacional. Se por um lado o século
XX foi dominado por uma série de guerras e crises interestatais que se tornaram menos
frequentes, por outro lado o tempo presente tem assistido a multiplicacdo de conflitos
intraestatais e intersocietais. A inseguranga persiste e continua a ser um desafio cada vez
maior, afetando paises e individuos, agravada pela dificuldade dos Estados em prover

protecdo aos seus cidadaos.

A longa hegemonia do Realismo permitiu a consolidacdo de uma concepc¢ao de
seguranca confinada a defesa nacional e que privilegia o poder militar como seu instrumento
politico. Esta perspectiva, prima facie, parece ndo se revelar mais eficaz para fornecer
respostas adequadas a um contexto globalizado que ignora fronteiras geograficas e exige
novos principios e regras de conduta. Mesmo assim, o paradigma resiste a uma
reconceitualizacdo mais profunda, preferindo manter-se centrado nas relagdes de poder e
voltado para reflexdes que apoiem prioritariamente suas premissas. Em relagdo as questoes
ambientais, o pensamento realista as considera problemas de segunda ordem que devem
permanecer afastados da dimensao de seguranga. Nos estudos tradicionais, o meio ambiente
s0 adquire viés de seguranca na medida em que provoca concreta ou potencialmente uma
situacdo de conflito que venha ameacar a estabilidade politica dentro e entre os Estados, como
¢ o caso das disputas por recursos naturais estratégicos, “fonte perene de guerra” (PAGE,
2000, p. 2). O préprio relatério Brundtland (1987, p. 198), documento fundamental na
afirmacgdo do conceito de seguranca ambiental, atribuiu grande relevancia a possibilidade dos

desequilibrios ecolégicos contribuir para o surgimento ou aprofundamento de conflitos.

Para a perspectiva tradicional a interagcdo entre as agendas ambiental e securitdria nao
€ apenas conceitualmente e empiricamente inconsistente, mas também problemaética, pois
pode servir para legitimar a militarizacdo da drea, aumentando a chance de tendéncias
repressivas, em vez de construir um entendimento comum, necessario para resolver problemas
desta ordem (DEUDNEY, 1990, p. 468). Além disso, as acdes de seguranca implicam

solucdes imediatas, em longo prazo elas se tornam contraproducente, enquanto o meio
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ambiente exige medidas abrangentes, continuas e que se perpetuem durante vdrias geracoes,

sem sucesso a curto e médio prazos (EBERWEIN, 2001, p. 12).

Outro entrave que os realistas colocam a praticabilidade de uma seguranca ambiental
consiste no fato de que o nivel sistémico e suas instituicdes raciocinam com base no
pensamento de soma zero, ou seja, todos sdo potenciais inimigos, tornando os acordos
improvaveis e instaveis, ja que devem atender a interesses imediatos (DEUDNEY, 1990,
2006). Para aqueles que estdao usufruindo do mundo do consumo e vivem em um satisfatério
status quo, a prioridade consiste em salvaguardar as vantagens especificas que garantam a
manuten¢cdo deste modo de vida, mesmo perante a existéncia de desequilibrios nos
ecossistemas que colocam em risco o cendrio internacional (RIBEIRO, 2001). Um exemplo
bastante significativo neste sentido foi o comportamento dos Estados Unidos sob a
presidéncia de George W. Bush quando os interesses de curto prazo da politica nacional de
energia tiveram significativamente muito mais peso do que a implantacdo do Protocolo de
Quioto e outros acordos internacionais sobre reducdo de gases de efeito estufa. Em suma, no
contexto contemporaneo ainda prevalece a premissa cldssica que € preciso empregar a forca

para que se abra mao do interesse nacional.

Ao longo da década de 1990 os problemas ambientais ganharam particular relevancia
no debate politico e académico internacional, na medida em que colocavam novos riscos e
ameacas a economia e seguranga nacional e exigiam respostas substancialmente diferentes da
l6gica militar e do confronto bélico (DALBY, 2008, p.262). As pesquisas qualitativas e
quantitativas realizadas sobre a conexao entre escassez de recursos naturais e degradacdo
ambiental e o surgimento ou acirramento conflitos nessa época, apesar de terem produzidos
resultados diferentes, de modo geral, atualiza de certa forma o malthusianismo que colocava o
crescimento das populagdes mais carentes como ameaga a seguranga internacional e dos
paises desenvolvidos. A inevitabilidade da escassez torna inevitdvel a desigualdade entre os
homens, divididos entre os que t€m mais acesso aos recursos € outros que tém menos e
sedimenta o Estado, como poder politico e coercitivo superior, capaz de lidar com essa
desigualdade. E fato que as organizacdes supranacionais desempenham papel relevante,
porém sua importancia se esmaece quando comparadas com este ator, pois apenas ele é

formulador de politicas para mobilizagdo e acdo, apesar de suas fraquezas e deficiéncias.

Outra linha de entendimento convergente entre os estudos foi a multicausalidade.

Tanto a escassez de recursos quanto a degradacdo ambiental sdo consideradas varidveis
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causais de conflito apenas quando associadas a aspectos econdmicos e sociopoliticos e
raramente sio o fator decisivo para a eclosdo da violéncia. Também houve o consenso sobre a
inexisténcia de evidéncias que revelem uma relagdo inequivoca entre ecologia e conflitos
interestatais no sentido cldssico, mesmo quando os atores sdo categorizados como
transfronteiricos. Em geral, os confrontos sdo intraestatais ou regionalmente limitados no
nivel subnacional, como ocorre entre os Estados que fazem fronteira com 0os mesmos rios e
lagos. O cendrio mais provavel de ocorrer crises ambientais, concordam os pesquisadores
analisados, sdo dreas com institui¢des politicas e sociais frageis em termos de capacidade para
solucionar problemas (WBGU, 2007, pp. 30-31). Tal aspecto ratifica a importincia do Estado
em termo instrumental, como unidade de andlise, e operacional, como gestor e solucionador
de conflitos também em temas ambientais. Por mais que os individuos, em si, sejam
importantes, os Estados continuam a ter primazia como objetos de seguranca porque sua
existéncia “é uma condicdo necessdria para a realizacdo de qualquer valor individual ou

coletivo no sistema internacional” (CEPIK, 2001, p.7).

Pode-se afirmar, assim, que mesmo contribuindo para a afirmagdo da seguranca
ambiental, as pesquisas dos anos 1990 ndo representaram uma ampliacdo do discurso
securitario, nem produziram respostas adequadas. Contudo, ao deslocar a ateng¢do para os
diferentes tipos de vulnerabilidades, a discussdo salientou a inadequag¢do conceitual do
paradigma tradicional para lidar com as questdes ambientais, reforcando a necessidade de sua
reformulacdo, e dos instrumentos para fornecer estabilidade ao cendrio mundial. A abordagem
classica elide aspectos fundamentais da inter-relacdo do meio ambiente com a agenda de
seguranca, sobretudo na dimensao interestatal. A complexidade dessas relagdes, bem como a
muldimensionalidade inerente a tais tensdes exigem uma abordagem que alcance além dos
conflitos ambientais sem excluir, necessariamente, a possibilidade de problemas de ordem

ecoldgica serem incorporados ao Ambito securitario.

O conceito tradicional de segurancga dificulta a compreensao das questdes ambientais
como uma ameaca a estabilidade politica, especialmente se essas se relacionarem a temas
difusos, e restringe o provimento de respostas. O caso do aquecimento global ¢ um exemplo
bastante emblematico e revela a multiplicidade de dependéncias reciprocas que existe entre os
fatores politicos, sociais, econdmicos e ecoldgicos. Se por um lado sua relacio com a
dimensdo energética, fator preponderante para as politicas e estratégias de seguranca do

Estado, afeta diretamente o interesse nacional, por outro lado seus impactos, que tém se
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mostrados capazes de desestabilizar o cendrio internacional, secundarizam valores
regularmente associados ao Estado-Nag¢do, como a territorialidade e a soberania ao colocar em
risco o sistema agricola mundial, o fornecimento de dgua potdvel e vastas dreas costeiras
devido a subida do nivel do mar, além de aumentar significantemente massas migratérias

humanas (deslocados ambientais).

Atribuir o caréter de seguranca as alteragdes do clima pode ser cabivel ou necessario
para lhe conferir importancia e reforcar “a necessidade de mobilizar respostas sem
precedentes e urgentes” (BUZAN apud WAEVER, 1995, p. 63). Entretanto é necessério
verificar o desenvolvimento e as implicagdes desse processo através de uma abordagem que
trespasse a questao militar e estatal e alcance a plenitude da dinamica ambiental. Desse modo,
serd possivel construir um entendimento que auxilie a elaboragao de politicas eficazes para o
enfrentamento do problema tanto de curto prazo quanto de longo prazo. O capitulo que se
segue expde uma das tentativas de repensar seguranca € seu liame com o meio ambiente,

através da ampliac@o e aprofundamento do conceito tradicional: a Escola de Copenhague.
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2 A ESCOLA DE COPENHAGUE E OS ESTUDOS DE SEGURANCA

Dentre as abordagens que surgiram questionando as bases restritas da perspectiva
tradicional de seguranca encontra-se a da Escola de Copenhague®, cujo foco recai sobre a
constru¢do de mecanismos capazes de estruturar a paz no ambiente internacional. Criado em
1985, o Copenhague Peace Research Institute (COPRI), alargou o conceito de seguranca,
estendendo-o a outros setores além do militar e alcangando um nimero maior de valores e
ameacas a serem considerados. A Escola possibilitou respostas mais diretas a temas difusos,
comumente conhecidos por low politics e desenvolveu um relevante instrumento de anélise, a
teoria da securitizagdo, para compreender os mecanismos através dos quais certos problemas

sdo transformados em questdes de seguranca.

Este capitulo apresenta e analisa a contribui¢do da Escola como parte de um esforco
maior para o aprofundamento e ampliacdo dos estudos de seguranca, discutido no capitulo
anterior, contextualizando-a nos debates de Relacdes Internacionais das tltimas décadas. Em
seguida, introduz os elementos chaves do arcabougo teérico de Copenhague, em especial a
securitizacdo, e sua relevancia como instrumental analitico para tratar questdes de natureza
nao militar. Ao setor ambiental € atribuida especial atencdo, sendo descrito através da
identificacdo de seus atores, sua dindmica e seus mecanismos, em cotejo com o processo de
securitizacdo da mudanga climética na Unido Europeia. Por fim sdo discutidas as principais
criticas ao quadro tedrico da Escola e as respostas dos seus autores a tais criticas, procurando
inferir as possibilidades oferecidas por uma perspectiva alargada do conceito de seguranca,

fundamentada em elementos da epistemologia construtivista.

40 A Escola de Copenhague remete geralmente aos primeiros estudos do grupo de pesquisa “European Security”
no Copenhague Peace Research Institute, notadamente os livros: Concepts of Security: Problems of Research on
Non-Military Aspects de Egbert Jahn, Pierre Lemaitre e Ole Waver; European Polyphony: Perspectives beyond
East-West Confrontation de Ole Waver, Pierre Lemaitre e Elzbieta Tromer (eds.); The European Security Order
Recast: Scenarios for the Post-Cold War Era de Barry Buzan, Morten Kelstrup, Pierre Lemaitre, Elzbieta
Tromer e Ole Weaver; Identity, Migration and the New Security Agenda in Europe, de Ole Waver, Barry Buzan,
Morten Kelstrup e Pierre Lemaitre; Security: A New Framework for Analysis, Barry Buzan, Jaap de Wilde e Ole
Weaver e Regions and Powers: The Structure of International Security de Buzan e Waver. A revisdo mais
abrangente da Escola foi realizada por Jef Huysmans "Revisiting Copenhague: Or On the Creative Development
of a Security Studies Agenda in Europe", in European Journal of International Relations (1998), p.479-506.
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2.1 CONSIDERACOES GERAIS SOBRE A ESCOLA DE COPENHAGUE

Nos anos 1970, quando a agenda de seguranga girava em torno da Guerra Fria e da
supremacia do poder militar, as duas crises petroliferas chamaram a atencdo para as questoes
econOmicas internacionais como fonte de inseguranca para o cendrio mundial. A necessidade
de garantir as condi¢des de desenvolvimento e o acesso aos mercados de abastecimento e
escoamento se transformaram em temas cruciais € uma preocupagdo compartilhada por
grande parte dos Estados. No inicio dos anos 1980 surgiu a concepcdo de ‘“‘seguranca
completa” (comprehensive security) a partir da “seguranca econdmica’” formulada pelo Japao,

41 . . o
”*". Esse pais centralizou sua politica

no ambito da reformulagdo da “Doutrina Yoshida
externa em torno dos objetivos econdmicos e do bem-estar de sua populacdo, mantendo-se
afastado das disputas internacionais e comprometimentos geopoliticos. Reconhecer o carater
multidimensional e multi-instrumental da seguranga significava, para os proponentes do
comprehensive security, minimizar as tensdes no cendrio internacional **.

Paralelamente ao incipiente processo de ampliacdo da agenda de seguranca,
desenvolvia-se a consciéncia ambiental e a politizacdo do meio ambiente nos paises
ocidentais mais industrializados, ainda que obscurecidas pela tensdo entre estadunidenses e
soviéticos. No meio académico foram relevantes os artigos de Lester Brown, Redefining
National Security (1977), e de Richard Ullman, Redefining Security (1983, pp.129-153), que
abriram a perspectiva para novas formas de ameacas e vulnerabilidade. Para Ullman (1983, p.
129), “definir seguran¢a nacional [...] meramente em termos militares transmite uma imagem
profundamente falsa da realidade”. Também Mathews (1989, pp. 162-177) em “Redefining
Security” diversifica as fontes de ameacga e propde novas dreas de seguranca nas quais inclui

problemas ambientais e demograficos. Embora os citados estudiosos defendessem a

redefinicdo de segurancga, ndo chegaram a elaborar, de fato, um conceito, “apenas tomaram

I Segundo Jesus Jinior (2008, p. 9-16), a Forca de Ocupagio que se instalou no Japdo apés a rendigdo (1945-
1952) reformou suas institui¢des para evitar que o pafs voltasse a adotar uma postura imperialista em relacio aos
vizinhos. A cultura antimilitarista foi absorvida pela sociedade nipdnica e influenciou a politica exterior do
ministro Yoshida Shigueru (1948-1954), cuja Doutrina estabelecia que todos os esfor¢os e recursos deveriam se
voltar para o desenvolvimento econdomico. Mesmo apds conseguir a prosperidade desejada, essa politica
continuou em prética.

2 A “seguranca completa” foi posteriormente também acolhida por outros paises e organiza¢des como o Canad4,
os paises do Sudeste Asiatico e pela ONU.
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um emprestado acriticamente da vis@o tradicional, multiplicado e estendido a novos campos”

(WZVER, 1995, p.49).

Em 1983, Barry Buzan na obra People, States and Fear: The National Security
Problem in International Relations (1983), reeditado em 1991 como People, States and Fear:
an Agenda for International Security Studies in the Post-Cold War Era, forneceu o esteio
tedrico para a ampliacdo do conceito de seguranca, que vinha sendo demandada pelo campo
académico, para além da agenda politico-militar. Delineavam-se, assim, as diretrizes da
Escola de Copenhague43, criada em 1985, na Dinamarca, com o declarado propdsito de
reestruturar o campo de estudos de Seguranca Internacional, direcionando-o para uma légica
mais abrangente na qual os recursos militares sdo relativizados. Ao longo das décadas que se
seguiram, o grupo se voltou para o estabelecimento de um arcabouco tedrico que garantisse
“[...] um grau suficiente de coeréncia e continuidade para garantir o rétulo de ‘Escola’ ou
circulo social” (HUYSMANS, 1998, p. 479). Um quadro analitico e conceitual foi

desenvolvido voltado inicialmente para a aplicacdo da segurancga, e ndo para sua redefini¢ao.

Buzan propde a ampliacdo dos estudos de seguranga para cinco diferentes setores
(militar, politico, econdmico, societal* e ambiental), de acordo com os objetos referentes
possiveis em cada um, para os quais as ameagas podem ser dirigidas. Os trés niveis de anélise,
Individuo, Estado e Sistema Internacional, sdo centrais para o argumento, porém o enfoque
estatal € privilegiado e mantido como referéncia, ja que envolve o jogador dominante no
sistema politico internacional. O individuo é considerado a unidade basica irredutivel ao qual
o conceito de seguranga pode ser aplicado. “Esse fato torna a seguranca individual um bom
ponto de partida para uma andlise mais ampla” (BUZAN, 1991, p. 49). Apesar disso, segundo
o autor, os niveis de andlise ndo podem ser reduzidos ao denominador comum da seguranca
individual, pois tal reducdo encobriria a tensdo constante que permeia o individual e o
coletivo. Nesse sentido, o importante é registrar a dicotomia entre seguranca individual e
nacional como um dilema central na concepc¢ao de seguranca e observar os efeitos nos outros
niveis do problema (I/dem, p.60). O foco, assim continua a ser a seguranca nacional, da
coletividade, apenas secundariamente do ser humano, e como ela se relaciona com a

seguranca internacional.

 Na realidade, um centro de pesquisas, o Center for Peace and Conflict Research, hoje denominado
Copenhague Peace Reaserch Institute (COPRI).

* 0 termo seguranca societal é utilizado pelos autores com o objetivo de distinguir esse setor do que seria a
seguranga social, ligada ao bem-estar social (BUZAN et al., 1998, p. 120).
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O ponto de inflexdo no arcabouco tedrico da Escola ocorre com a obra Security: a
New Framework for Analysis, (BUZAN, WAVER & WILDE, 1998), na qual os setores se
tornam autdnomos, passando a ter objetos de referéncia proprios e que ndo necessariamente
incluem o Estado. Segundo Messari (2003, p. 133), o intuito era “adequar instrumentos
distintos a ameacas distintas”, assim nos assuntos de seguranca de alta intensidade, hard
security, o aparelho militar € utilizado para enfrentar tais ameagas, no caso de serem de baixa
intensidade, ou soft security, meios alternativos sdo utilizados, sem a mobiliza¢ao de todas as
potencialidades nacionais, contudo eles nao deixardo de serem tratados como ameagas. Ver

Quadro 4.

Quadro 4 - Expansdo da area de seguranga, segundo Buzan et al.

Objeto referente Tipo de relacao Instrumentos
. O Estado ou outras entidades politicas, - .
Setor militar P Relagdes de forca. Hard security
como as Forcas Armadas.
.- A soberania estatal, em alguns casos, uma | Rela¢des de autoridade e .
Setor politico . . . Hard security
ideologia. reconhecimento externo.
a Regimes especificos ou o préprio Relagdes de comércio, .
Setor econdmico ~ . Soft security
mercado. producdo e financas.
. Grupos independentes do Estado, como Relacoes entre .
Setor societal P pene D . cas . Soft security
nagdes, em sentido cultural e religides. identidades coletivas.
Desde a sobrevivéncia de espécies e Relagdes entre as
Setor ambiental habitats, inclusive o humano, até o clima atividades humanas e a Soft security
e a biosfera. biosfera.

Fonte: BUZAN et al., 1998, p. 22-23.

Aproveitando-se das contribuicdes do debate sobre a teoria de Relagdes
Internacionais e das pesquisas de Ole Waver, os trabalhos da Escola passam a adotar uma
perspectiva tedrica mais construtivista, através da qual o mundo, assim como os instrumentos
intelectuais para ver esse mundo, ndo sdo alcancados objetivamente, mas através de conceitos
socialmente elaborados. Seguranca, por extensdo, passa a ser tratada como um processo
intersubjetivo de constru¢cdo de ameacas, “ uma forma particular de praxis social, [...] a partir
de um lugar especifico, através de uma voz institucional, pelas elites” interessadas em
estabelecer sua agenda (WZAVER, 1995, p. 57). Em outros termos, ndo se refere mais a um
atributo do Estado, mas a um ato de fala associado a préticas institucionais que lhe atribuem
esse sentido (BUZAN et al., 1998, pp. 21 e 57). Entretanto, diferente dos construtivistas, que

defendem uma realidade dindmica sustentada em ideias e identidades, Copenhague acredita
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que nem todas as praticas sdo flexiveis, as de seguranca, por exemplo, “mesmo constituidas

socialmente sdo sedimentadas na estrutura, tornando-se relativamente estaveis” (Idem, p. 35).

Em suma, a Escola de Copenhague dialoga ao mesmo tempo com a corrente cldssica
de seguranca, “estudar uma nova agenda ampliada de seguranca ndo exclui os estudos
tradicionais de segurancga”, (Buzan et al., 1998, p. 195) e com o construtivismo, ao defender
que as ameacas sdo construgdes sociais, colocando-se, por conseguinte na interse¢do das
perspectivas tradicional e critica. Buzan (BUZAN apud DUQUE, 2009, p. 473) denominou
tal posicionamento como abrangente, “widener”, caracterizando-o como um meio termo entre
a vertente tradicional dos estudos de seguranca que enfatiza o uso da forca, questdes militares,
ameacas objetivas e o estadocentrismo e a vertente critica que se fundamenta em ameacas e
objetos construidos socialmente. A perspectiva abrangente estd relacionada ao construtivismo
interpretivista ou convencional no qual certas préticas sdo fixadas por razdes metodolégicas.

O Quadro 5 sintetiza as perspectivas de seguranca segundo Copenhague.

Quadro 5 - Diferentes abordagens dos estudos de segurancga.

Perspectiva Seguranca Relacoes sociais
.. Positivista: realidade objetiva e Relagdes e estruturas sociais durdveis e
Tradicional . Lo
testada; sedimentadas- Objetivista.
Abraneente Construtivista: objetos de seguranca | Reconhecimento do cardter contingente. Fixacao
g socialmente construidos; do sentido para permitir a andlise.
.- Construtivista: objetos de seguranca o P .
Critica . ) . g § Produto das a¢gdes humanas, cardter contingente.
socialmente construidos.

Fonte: BUZAN et al., 1998.

Segundo Buzan et al. (1998, p. 35) “apesar da posicao filos6fica ser, em certo sentido,
radicalmente construtivista ao sustentar que seguranga € sempre uma construgao politica [...]
em [seus] objetivos ela estd mais proxima dos estudos tradicionais”, pois, nem contesta os
atores de seguranca existentes nem suas acdes, tampouco refuta as dinamicas cldssicas de
tensdo interestatal, como o mecanismo do equilibrio de poder. Copenhague se afasta do
construtivismo, caracteristica da vertente critica, ao pressupor que existe uma realidade
empirica externa aos observadores que pode ser investigada para subsidiar os debates tedricos
na drea de seguranca internacional, como pode ser visualizado na Figura 5. “Os fatos nem

corroboram nem falsificam; eles ndo sdo externamente, mas internamente relacionados com a

construgao tedrica” (HUYSMANS, 1998, p. 485).
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Objetivismo
A

tradicional abrangente

Positivismo Construtivismo

V¥ Construtivismo

Figura 5 - Estudos de Seguranga
Fonte: Adaptado pela autora de Buzan et. al., 1998.

Para a Escola de Copenhague, uma questdo se torna de seguranca quando é
apresentada por um ator como uma ameaga existencial a determinado objeto referencial,
legitimando medidas extraordindrias para combaté-la. E um “ato de fala”, speech act
(WAVER, 1995, p. 251). Tal perspectiva atribui ao conceito de seguranca trés elementos
essenciais: um agente securitizador (securitising actor) que constréi o ato de fala; o discurso,
atestando uma profunda influéncia construtivista, préxima, inclusive, da teoria da ordem do
discurso de Michel Foucault; e a contingéncia de uma ameaca que deve ser declarada como
existencial, indicando que h4 uma hierarquia entre os perigos enfrentados por um agente. O
que € entendido como ameaga se torna uma, independente da presenca ou nao de perigos
materiais ou “reais”, ou seja, seguranca é uma escolha politica e um conceito subjetivo™®.
Wever (1995) finaliza a rationale de Copenhague diferenciando politizacdo de securitizacdo.
O segundo processo oferece ferramentas extraordindrias (além da politica e, muitas vezes, da
ordem juridica) para a solucdo de um problema e alcanca €xito quando a constru¢do da

ameaca existencial pelo enunciador é socialmente aceita e a sobrevivéncia passa a ser assunto

crucial.

# Um exemplo bastante emblematico ¢ a religido em alguns Estados do Oriente Médio. Ird e Ardbia Saudita
consideram a liberdade de culto e os veiculos de imprensa ameagas a teocracia do pais, assim sendo a religido é
protegida ou securitizada. J4 na Turquia, a laicidade estatal € securitizada contra a religido (ameaca) ou, mais
precisamente, contra grupos religiosos que defendem o fim do Estado laico. A maneira como a questdo religiosa
€ percebida em cada pais € varidvel e fundamentada em decisdes politicas.
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O fundamental na securitizagdo &, portanto, identificar ndo os aspectos materiais
objetivos, mas a percep¢do que os atores securitizantes tém desses aspectos que, segundo
Buzan et al. (1998, p. 32), envolve duas consideragdes: o que acontecerd se ndo for tomada
uma decisdao com relagdo a ameaca; e o que acontecerd se a decisdo for tomada. Esses
questionamentos moldardo o discurso que, se aceito pela audi€ncia, permitird as acdes a serem
implantadas para atenuar a ameaca. Ao transitar entre os dominios do Realismo e do
Construtivismo, o grupo de Copenhague abre espaco para uma agenda de pesquisa que
concilia aspectos de ambas as vertentes, permitindo a interpretacio de continuidades e
mudancas do cendrio internacional, aplicdvel ndo sé ao periodo atual, mas também a histéria
recente das RelacOes Internacionais. No entanto, a inovacdo mais relevante da Escola foi
elaborar um quadro conceitual e analitico que possibilita compreender os mecanismos através

dos quais determinadas questdes se tornam de segurancga: a securitizacao.

2.2 TEORIA DA SECURITIZACAO

Desenvolvida no contexto da pesquisa sobre a dindmica europeia de seguranga, a
teoria da securitizacgdo foi articulada por Ole Waver no final de 1980, refinada por ele mesmo
em Securitization and Desecuritization (1995, pp. 46-86) e com a colaboracio de Barry
Buzan e de Jaap Wilde recebeu em 1998 seu pleno tratamento na obra Security: A New
Framework for Analysis, tornando-se uma das mais importantes contribui¢des da Escola de
Copenhague. Em termos gerais, securitizar € estabelecer entendimentos compartilhados,
intersubjetivos, sobre uma ameaca existencial. Como n@o existem ameacas objetivas a serem
descobertas, elas sdo reconhecidas (intersubjetividade) pelas comunidades politicas que, a
partir de entdo, as constroem como tal, através de atos de fala bem sucedidos. O processo de
securitizacdo possui uma estrutura especifica que, na pratica, limita a natureza tedrica de
seguranca e envolve a identificacdo de ameagas existenciais, acdes emergenciais e produz

efeitos nas relacdes entre as unidades com a quebra de regras.

Em outros termos, a teoria da securitizagdo reconhece a relacdo intersubjetiva entre
um enunciador e uma audiéncia, desde que sejam observadas certas condi¢des estruturais e

enunciativas. Uma retdrica especifica de ameaca a existéncia de determinado objeto
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(tradicionalmente, mas ndo necessariamente o Estado) eleva um tema “para além das regras
estabelecidas do jogo e enquadra a questdao ou em um tipo especial de politica ou acima da
politica” (Buzan et al., 1998, p. 23). Se uma audiéncia significativa, aquela que agrega
recursos (materiais, simbolicos etc.) necessarios para o processo, aceita o discurso (speech
act) e a adocdo de acOes emergenciais para proteger € defender o objeto referente, a questio
se torna de seguranca, ndo necessariamente porque existe uma ameacga existencial, mas
porque foi percebida como tal (Idem, p.27). A securitizacdo se desenvolve assim em duas
fases (Idem, p. 25). Na primeira, o ator securitizador inicia o0 movimento ao perceber uma
ameaca a ordem politica estabelecida e reivindica o direito de tratd-la com medidas

extraordindrias. A segunda consiste na aceitacdo do ato de fala pela audiéncia “relevante”,

legitimando a adocdo de medidas extraordindrias.

Essa concepg¢do poderia sugerir que tudo pode se tornar uma questdo de seguranga e
que qualquer ator pode desencadear o movimento securitizador. A Escola entdo ressalta que o
agente securitizador precisa ter autoridade e capacidade de construir social e politicamente a
percepcao da existéncia da ameaga, independentemente da sua existéncia real, a fim de
movimentar o debate politico em torno da sua proposta, com vistas a garantir ao seu discurso
um livre trinsito na cena politica internacional. Para Waver (1995, p. 54), a securitizagdo
privilegia o discurso estratégico das elites, pois somente aqueles que possuem uma posi¢ao
privilegiada na estrutura institucional podem transformar um determinado objeto referente em
questdo de seguranca. ‘“Por definicdo, uma questdo € um problema de seguranca quando as
elites declaram que assim o seja”. Em contrapartida, apenas um enunciador com autoridade e
capacidade ndo garante um ato de fala de sucesso. E necessdrio que ele seja aceito pelo
publico, ou seja, que uma comunidade politica inclua o problema nas suas considera¢des de
seguranca. A securitizagdo, como um processo social intersubjetivo, é determinada por uma
comunidade politica e ndo por individuos, apoiando-se, portanto numa légica de seguranca

derivada da compreensao schmittiana do politico.

Para Carl Schmitt (1932, pp. 26-28), a essé€ncia ou especificidade da politica, ou o
que ele denomina de “politico” (Politisch) ndo pode ser encontrada na natureza da questao em
si, mas no “relacionamento particularmente intenso que os atores sentem em relagdo a ela”. A
intensificacdo da relagdo produz em sua forma acabada, uma “divisdo absoluta entre amigo e

inimigo em relacdo a qualquer assunto” e € para essa “oposicdo especifica entre amigo e
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inimigo, que se voltam as a¢des e motivos politicos” (SCHMITT, 1932, p 26) *°. Segundo
Xavier (2010, p. 8), “para Schmitt o inimigo aqui € sempre um conjunto de homens, 0 inimigo
publico (da expressao latina hostis), € ndo o inimigo pessoal (do latim inimicus) por quem se
nutra 6dio.” Qualquer antagonismo religioso, moral, econdmico, étnico pode se transformar
em antagonismo politico quando for suficientemente forte para agrupar efetivamente os
homens em amigos e inimigos, “o mais intenso e extremo antagonismo.” (SCHMITT, 1932,
p-37). Qualquer relagao social pode tornar-se uma grandeza politica quando chega ao “ponto
decisivo” (entscheidenden Punkt), caracterizado pela intensidade da oposi¢ao especificamente
politica. Uma situacdo torna-se mais politica, a medida que se aproxima do ponto extremo que

¢ o agrupamento entre amigos e inimigos (Idem, 29-30).

Para a teoria da securitizacdo, qualquer tema pode ser securitizado se 0 mesmo for
intensificado até um ponto critico a partir do qual ele passa a ser apresentado e aceito como
uma ‘“‘ameacga existencial”’. Buzan et al.(1998, pp. 23-24), compartilhando da ldgica
schmittiana, propdem um espectro ao longo do qual as questdes publicas podem ser
deslocadas até o dominio da seguranga, como pode ser observado na Figura 6. Numa
extremidade estdo as questdes nao politizadas que ndo sdo consideradas nem pelos Estados
nem pelo debate publico. No centro do espectro se localizam os temas politizados que ja
fazem parte das esferas politica e publica, exigindo decisdo do governo e a alocagdo de
recursos. Na outra extremidade estdo as questdes securitizadas que, apresentadas como uma

ameaca existencial, requerem medidas imediatas e justificam a¢des fora dos limites normais

da prética politica.
NAO POLITIZADO POLITIZADO SECURITIZADO
. - A questdo € gerida de acordo - O ator securitizador expde
- O Estado ndo lida com a com o padrdo politico; uma questdo politizada como

questao;

sendo uma ameaga existencial;
A 50 nfio & inclufd I]::> - O meio politico requer I]::>
- A questao nao € incluida decisdo e alocagio de recursos - A questdo € rotulada como
no debate publico.

e mais raramente uma de seguranga, quando
governanca comum. reconhecida pela audiéncia.

Figura 6 - Espectro de seguranga
Fonte: Adaptado pela autora de BUZAN et. al., 1998.

“ Die spezifisch politische Unterscheidung, auf welche sich die politischen Handlungen und Motive
zuriickfiihren lassen, ist die Unterscheidung von Freund und Feind (SCHMITT, 1932, p 26).
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Ao evocar o atributo de seguranca para uma questao, essa se desloca para uma politica
especifica acima da politica convencional (Idem, p. 23). Uma politizacdo extremada se
converte em securitizacdo, quando uma situacdo € declarada e reconhecida como sendo de
emergéncia, legitimando o direito de se quebrarem as regras estabelecidas e se adotarem

medidas excepcionais para deter o perigo. Segundo Buzan et al. (1998, pp.23-24)

A securitizag@o pode, pois, ser entendida como uma versdo extrema de politizacdo.
Em tese, qualquer questdo publica pode ser classificada como ndo politizdvel (o que
significa que o Estado ndo se ocupa da questdo, nem esta se torna alvo de debate ou
de decisdo publica) ou como politizavel (o que significa que a questdo faz parte do
debate publico e que requer decisdo politica e alocagdo de recursos e, com menor
frequéncia, qualquer outra forma de governanca publica) ou entdo como de

2

seguranga (o que significa que a questdo é representada como uma ameaca
existencial e que requer medidas de emergéncia que, por sua vez, justificam decisdes
politicas tomadas a margem do processo politico democrético).

Essa abordagem inova tanto ao apresentar seguranca de maneira subjetiva, acionada
por uma estrutura retérica, um discurso securitizante quanto por ampliar sua légica na medida
em que ela pode ser aplicada a outros objetos referentes sem perder sua especificidade
conceitual. Entretanto, ao requerer prioridade médxima para uma questdo, a securitizacdo
delineia a natureza politica de fazer seguranca e tem consequéncias significativas sobre as
decisdes governamentais, legitimando medidas de excegdo. “A securitizacdo exige medidas
de emergéncia e justifica acdes fora dos limites normais de procedimento” (Buzan et al 1998,
23-24). Williams (2003, p. 515) identifica nesse aspecto outro ponto de contato com o
decisionismo schmittiano. De acordo com Schmitt, os Estados liberais tendem a abandonar
suas normas gerais preestabelecidas para justificar medidas excepcionais diante eventos
repentinos € normalmente imprevisiveis que geram um sentimento de ameaga a existéncia
estatal. A insuficiéncia de tempo para reflexdo e consideracdo justifica as situacdes de

“exce¢do”, que nao podem ser determinadas por antecipagao.

Quando a ordem politica prevalecente estd sendo desafiada, uma acdo deve ser
empreendida para resolver de forma definitiva a instabilidade, mesmo que ela enseje a
suspensdo dos procedimentos normais que depende, em ultima instincia, de uma capacidade
de decisao que se sustenta fora do regramento prefixado. A teoria da securitizacdo reconhece

que uma situacdo de excecdo ocorre quando se percebe a presenca de uma ameaga existencial,
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o que demanda medidas extraordindrias. Neste caso a estrutura de regras predefinida nio se
aplica, logo o momento decisional € supervalorizado, em si, sem considerar que a construcao
da percepcao de (in)seguranca pode ser afetada pelo contexto no qual o decisor estd inserido.
Embutida nessa légica estd, entdo, a preocupagdo da teoria de securitizagdo em ‘“‘sustentar uma
determinada esséncia para a segurancga, embora ela afirme que se mantém cética em relacdo a
arcaboucos analiticos que assumem que seguranca possui um significado geral independente

dos contextos” (CIUTA apud FERREIRA, 2010, p 213.).

Os elementos envolvidos no processo securitizador segundo Buzan et al. (1998, p.
36). sdo: a) os atos de fala; b) os objetos referentes, vulnerdveis as ameacas; c) os atores
securitizadores que declaram que determinado objeto referente € uma questdo de segurancga;
d) os atores funcionais, que afetam a dindmica de um setor especifico e influenciam
significativamente as decisdes de seguranca, concordando ou ndo com a securitizacdo. Os
niveis de andlise sdo: o sistema internacional, os subsistemas internacionais, como por
exemplo, a Unido Europeia, as unidades (Estados), as subunidades, como grupos de interesses
domésticos ou transnacionais, e os individuos. A partir da identificagdo do nivel, € possivel
localizar os objetos de referéncia e os atores securitizadores, assim como a dindmica de

interagdo entre eles.

2.2.1 Ato de fala - Speech act

Enquanto a abordagem tradicional enfatiza as dimensdes fisicas e materiais de
seguranca, a Escola de Copenhague considera a linguagem um veiculo de difusdo e
institucionalizagdo de ideias, aproximando-se do Construtivismo (ADLER, 2006; p.103). O
ato de fala (speech act) ndo apenas descreve a realidade, mas também ajuda a moldé-la por ser
um canal através do qual as coisas a0 mesmo tempo que transmitem um significado, adquirem
um sentido atribuido pelos enunciadores. Em se tratando de securitizagdo € através de uma
constru¢cdo discursiva, dotada de retérica e semiltica particulares, que atores especificos
colocam certas questdes como sendo uma ameaca existencial e ndo apenas um problema. As

sensacdes de vulnerabilidade e (in)seguranca sdo elaboradas socialmente por meio de um
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processo comunicativo®’, ndo possuindo, portanto uma existéncia objetiva (Buzan et al., 1998,
pp.21, 57). Desse modo, seguranca pode ser estudada diretamente a partir do ato de
linguagem, speech act, construto teérico tipico do pods-estruturalismo em Relacdes

Internacionais, e seus efeitos.

Na teoria do ato de fala quando algo € dito, algo se realiza, através da mera enunciacao
(AUSTIN, 1962). Também para Waver (1995, p. 55) “o discurso em si é o ato”. Certas
questdes se tornam de seguranca, ou mais especificamente ameacas, através da linguagem,
falada ou escrita, que moldada em uma forma particular e utilizada em um determinado
contexto constituem, per se, seguranca. Segundo o autor, as palavras que referenciam uma
ameaca nao sao apenas signos linguisticos, trazem consigo a solicitacdo que sejam
implantadas medidas para combaté-las. Tal aspecto se refor¢a se o ator securitizador ¢ um
representante do Estado, que se encontra em condi¢des de aplicar as acdes demandadas, apds
requerer poderes especiais para tanto. Essa conceituacdo que foi aceita no texto de 1998, com
a ressalva de que “apresentar algo como uma ameaca existencial a um objeto referente nao
cria por si mesmo a securitizacdo - isto € um movimento securitizador, a questdo sé &
securitizada se, e quando, a audiéncia a aceita como tal” (Buzan e al. 1998, p. 25, grifos no
original). Os atos de fala, em vez de produtores de seguranca, passam a ser vistos como
componentes da constru¢@o intersubjetiva de seguranca, entre o ator securitizador e audi€ncia

(audience), que desencadeiam os movimentos securitizadores.

O ato de fala é um ponto fulcral da teoria da securitizacdo e tem sua origem na
Pragmética Discursiva de Austin que os distingue entre atos de constatacdo e atos
performativos, “isto é entre o uso de sentencas para descrever fatos e eventos e sentencas que
sdo usadas para realizar (to perform) algo e ndo para descrever ou relatar” (MARCONDES,
2003, p. 27). Os primeiros podem ser verdadeiros ou falsos, ja os ultimos podem ser bem ou
mal sucedidos, independentemente de serem verdadeiros ou falsos, segundo sua capacidade
de transformar uma situacdo. Os proferimentos® performativos (performative utterance)

expressam uma inten¢do de acdo perante o mundo que pode vir a se concretizar. Para se tornar

7 Embora o foco seja a fala, tal abordagem também permite a inclusdo de representagdes escritas. Williams
(2003) acredita que a andlise apenas focada nas formas de linguagem € estreita e limitada, deve portanto ser
estendida a outros modos de comunicacio, entre outros, meios eletrdnicos e imagens visuais.

* Austin faz a distin¢do conceitual entre sentenca (sentence), declaragdo (statement) e proferimento (utterance).
A sentenga possui uma estrutura gramatical dotada de significado, € uma frase em abstrato, ndo importando o
contexto em que € dita ou usada. As declaracdes afirmam ou negam algo. Ja o proferimento é a emissdo da

sentenga por um individuo em casos particulares e determinados, é um ato concreto e delimitado. Para
Copenhague o que deve ser examinado ndo € a sentenga, mas o proferimento numa situacio lingiifstica.
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bem sucedido, ou um ato “feliz”, ndo basta enunciar palavras, € necessdrio satisfazer algumas
condi¢des que combinam elementos intencionais e facticios. Deve existir um procedimento
convencionalmente aceito, que apresente um determinado efeito e que inclua o proferimento
de palavras adequadas, por certas pessoas, € em circunstancias particulares de tempo e lugar
(AUSTIN, 1962, p. 26). Existe, portanto, uma necessdria dependéncia do ato performativo e o
contexto no qual ele se realiza, a discrepancia entre um ato de fala e o meio torna o ato infeliz

(Idem, p. 34). O Quadro 6 esquematiza a classificacdo de Austin para um ato de fala.

Quadro 6 - Classificagdo dos atos de fala

Atos de fala

Constatativos Performativos

Felizes

- intengdo e adequacio do discurso (regray
e convencdes da lingua);

Verdadeiros Falsos - autoridade e intengdo dos atores; Infelizes
- contexto, tempo e lugar propicios;
- execugdo do procedimento de modo

correto e completo.
Fonte: Adaptado de Austin (1962) pela autora.

Um performativo de sucesso traz a existéncia o estado de coisa que ele nomeia e em
sua esséncia esse discurso envolve trés atos que ao serem combinados constituem a situacao
do speech act: o locuciondrio - a enunciacdo de algo que contém um dado sentido ou
referéncia (o dizer algo); o ilocuciondrio, a esséncia da linguagem performativa, que se realiza
a partir do momento em que o ouvinte compreende o que o locutor pretendeu realizar ao
proferir determinada frase, (a acdo que se realiza enquanto se diz algo)*’, e o perlocuciondrio
através do qual aquilo que € dito pode gerar efeitos sobre os sentimentos, pensamentos ou
acoes dos ouvintes, fazendo com que eles sejam afetados de algum modo pela enunciacdo

(AUSTIN, 1962, pp. 94-7)). Ou seja, um speech act é dizer algo, agir ao dizer algo e criar

¥ Os atos ilocuciondrios e perlocuciondrios divergem quanto a natureza das consequéncias que eles promovem.
Os primeiros geram efeitos se somente todas as condi¢des de felicidade se concretizarem, ja no segundo, os
resultados sdo especificos de acordo com as circunstincias de emissdo. Os perlocuciondrios ndo envolvem
apenas os pronunciamentos especificos, inclui todos os efeitos, intencionais ou ndo, que algumas afirmagdes
particulares em uma determinada situacdo podem causar.
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algo através da ac@o ao dizer algo (HABERMAS apud BALZACQ, 2005, p. 175). Para
Fernandez (2010, p. 16):

2

[...]Jum ato de fala é um conjunto de elementos essencialmente lingiiisticos que
expressam um conteiido, o que € dito (dimensdo locuciondria da linguagem),
comportam uma a¢do de quem fala enquanto diz algo (dimensao ilocuciondria da
linguagem) ao mesmo tempo em que provocam algum efeito nos ouvintes
(dimensao perlocuciondria da linguagem).

Para Copenhague a perlocugao do ato é fundamental, ou seja, averiguar se a maneira
de gerir a questdo se transforma apds sua enunciacdo como ameaga € a aceitacdo da audiéncia.
Seus tedricos estdo interessados no efeito do ato de fala que, se for bem sucedido, configurard
uma securitizacao, ou seja, a legitimagao para uma a¢ao de emergéncia “‘expressa na quebra
de regras em vigor dentro de um sistema politico particular” (Idem, p. 26). O critério que
define seguranca, por conseguinte, é textual, a partir da localizacdo no discurso dos
“argumentos que se apropriam da légica e retérica definida como ‘seguranca’ (Idem, p. 177).
Buzan et al. (1998, p. 32) identificam duas condi¢des sob as quais o ato de fala é mais
provavel de obter sucesso: a condi¢c@o interna € linguistico-gramatical e a externa socio-
contextual. Internamente o ato de fala deve seguir o vocabuldrio e a gramatica relacionados a
seguranca, atender as chamadas regras ou convencdes dos atos de fala e construir uma
“trama” que inclua ameaca existencial (Idem, p. 33). A primeira condi¢do externa diz respeito
a posicao de autoridade do enunciador em relacdo a a audiéncia, bem como sua capacidade
para invocar procedimentos emergenciais e/ou extraordindrios. A segunda refere-se as
circunstancias ou o contexto que podem facilitar ou descartar a securitizagao. O discurso para
ter forca ilocuciondria como acdo e, portanto, produzir atos perlocuciondrios, deve ser

proferido dentro de um contexto apropriado.

Considerando a securitizacdo do clima, quando a Unido Europeia afirma que o
aquecimento global é uma ameaca existencial o seu discurso ndo é ato constatativo (que pode
ser verdadeiro ou falso, isto é uma ameaga real ou nao), mas um ato performativo que nao se
reduz a utilizagdo de signos linguisticos. A enuncia¢do implica uma a¢do em um contexto no
qual seguranca € entendida como um lécus de decisdo situado além das regras ordinarias da
esfera politica. Essa construcao discursiva agrega aspectos locuciondrios, que se referem ao

contetido, o que se diz sobre os impactos da instabilidade do clima; ilocuciondrios, que
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envolvem a acdo de representar o problema como uma ameaca e, finalmente,

perlocuciondrios, o efeito, que afetam as politicas a serem viabilizadas.

2.2.2 Objetos de referéncia

“Objetos referentes sao coisas que sao vistas como existencialmente ameagadas e que
tétm uma reivindicacdo legitima de sobrevivéncia, tais como a soberania do Estado, a
identidade nacional, o meio ambiente e a estabilidade econémica de um Estado” (Buzan et al.,
p, 1998, p. 36). Sdo as unidades, cuja existéncia o ator securitizador demanda que se tomem
medidas com vistas a protegé-las. Como nao ha uma divisdo rigida entre os niveis doméstico
e internacional, muitos dos objetos referentes nao siao definidos pelo conceito de Estado, mas
sim por valores e objetivos mais ou menos amplos que sio a base para a definicao dos setores
de segurancga, como o livre comércio, as temperaturas globais ou uma cultura regional (Idem,
p. 36), como pode ser observado no Quadro 7. Entretanto, tradicionalmente, o objeto referente

tem sido o Estado, relacionado a sua sobrevivéncia e a manuten¢ao da soberania.

Quadro 7 - Os setores e seus objetos referentes

Objeto referente

.. O Estado ou outras entidades politicas, como as Forgas High politics -
Setor militar ..
Armadas. tradicional
. Um principio constitutivo do Estado, como a soberania ou, em High politics —
Setor politico . . -
alguns casos, uma ideologia. tradicional
Setor . . s Low politics -
N Regimes especificos ou o préprio mercado.
econdmico abrangente
. Grupos independentes do Estado, como nag¢des, em sentido Low politics-
Setor societal D
cultural e religides. abrangente
. Desde a sobrevivéncia de espécies ou habitats até o clima e a Low politics-
Setor ambiental .
biosfera. abrangente

Fonte: BUZAN et al., 1998, pp. 22-23)

Embora reconhecendo que, em principio, os atores securitizadores possam tentar

construir qualquer coisa como um objeto referente, Buzan et. al. (1998, p. 36) salientam que,
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na prética, existem condi¢Oes que restringem ou facilitam transformar alguns tipos de objetos
em referéncia de seguranca, mais do que outros. A escala ¢ um dos principais determinantes
para essa consideracdo. Se por um lado, os autores argumentam que “os individuos e os
pequenos grupos raramente podem estabelecer a legitimidade de seguranca por direito
proprio” por outro lado, o nivel sist€émico também apresenta problemas em estabelecer a
legitimidade de seguranca. Assim sendo, o meio termo, expresso nas coletividades limitadas,
como Estados, nagdes ou civilizagdes, prova ser mais favordvel para securitizacdo do que

objetos referentes demasiadamente amplos ou demasiadamente restritos.

A adocdo de novas unidades de andlise descortina a possibilidade de se separarem
atores securitizadores e objetos referentes. Quando o Estado € a referéncia, o governo pode
falar em seu nome; nesse caso, o objeto referente (Estado) coincide com o agente
securitizador (representante do Estado). Em contrapartida, quando o referente nao ¢ o Estado,
como, por exemplo, 0 meio ambiente, a distin¢do entre objeto e agente securitizador se torna
importante para salientar que o governo, embora possa adotar essa retdrica, nao estd falando
em nome proprio. A expansao da andlise para além do nivel estatal estabelece um diferente
critério para se examinar o discurso dos agentes securitizadores e enfraquece o seu papel na
area de seguranca, embora Copenhague reconheca que as agdes para combater as ameacas

percebidas pela sociedade ainda passem, na maior parte das vezes, pela unidade estatal.

2.2.3 Atores securitizadores e atores funcionais

Para alcancar o conjunto dos aspectos que envolvem estudar seguranca como um
processo intersubjetivo construido, “seguranca ndo reside nos objetos ou nos sujeitos, mas
entre os sujeitos” (BUZAN et. al., 1998, p.24), é necessario entender a movimentacao dos
atores envolvidos e julgar sua eficicia. O ato de fala em si ndo basta para a securitizagdo, €
preciso que um ou mais agentes imbuidos de autoridade, os atores securitizadores,
desencadeiem o movimento através de um discurso que convenga a audi€ncia a aceitar e
legitimar a transgressdo de regras. Na obra de 1991, Buzan, ao admitir o Estado como
principal e quase Unico ator construtor social da segurancga, imputava exclusivamente a ele a
capacidade de securitizar. Posteriormente, com o refinamento da teoria, o leque de opg¢des foi

ampliado para alcancgar lideres politicos, burocracias, governos, organizacdes de lobby ou
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grupos de pressdo (Buzan er al, 1998, p. 40), aprofundando a ideia construtivista da
securitizagdo, sem, contudo, negar a importancia do papel estatal. Copenhague atribui a
importancia atual do Estado a contingéncias histdricas, de modo que, no futuro, outro ator
pode ser levado ao patamar mais relevante, contexto no qual a teoria da securitizacdo ainda

podera ser util.

Embora o discursante, o ator securitizador, ndo precise necessariamente ocupar uma
posicao oficial de poder (Idem, p. 31), persiste na Escola uma dupla premissa que, de certa
forma, contradiz essa assertiva. A primeira é que seguranga, em ultima instancia, gira em
torno do Estado, “no coracdo do conceito ainda se encontra alguma coisa relacionada a defesa
e Estado, [...] ndo existe nem literatura, nem tradicdo de ‘seguranca’que nao seja em termos
estatais” (WAEVER, 1995, pp. 47-48). A segunda premissa se refere a seguranca articulada
através de “uma voz institucional” (Idem, p. 57); ou seja, a partir de uma posi¢do de poder
institucionalizado (Buzan et al, 1998, pp. 32-33.). As articulacOes capazes de conduzir a
alteracdes nas praticas politicas emanam, necessariamente, de atores securitizantes, capazes
de atingir um grande publico em suas declara¢des e de mobilizar os recursos do Estado para
responder a ameaca existencial. Conforme exposto anteriormente, a condi¢ao para a aceitacao
do discurso pelo publico depende da condi¢do do ator ao falar, se o faz como individuo ou se
em nome de uma estrutura organizacional, de uma coletividade (Idem, p. 41). A posi¢ao de
autoridade™ para exercer o poder perante um publico ouvinte ndo é s6 condicdo facilitadora,
mas requisito essencial para o sucesso posterior da securitizacdo, se completados os outros

requisitos.

O ator funcional ndo constréi a securitizagdo diretamente, como no caso do ator
securitizador, mas pode exercer influéncia de diversas formas, mesmo que indiretamente.
Atores funcionais, como as organizacdes ndo governamentais (ONGs), afetam a dindmica de
um setor, sem, contudo, ser o objeto referente ou o ator pedindo seguranga para um objeto
referente (Idem, p. 36). Tais atores, que influenciam significativamente decisdes em matéria

de seguranca (Idem, p. 79), estdo mais presentes em determinados setores, como o ambiental,

50 . . o ~ . . . ~

Tal aspecto ¢ especialmente dificil quando se trata de questdes ambientais, pois essas ndo se agrupam em uma
estrutura organizacional com porta-vozes estabelecidos, o que cria problemas para a legitimagdo de discursos
proferidos por atores ndo estatais.
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onde exercem grande influéncia na sua dindmica, sem estarem diretamente interessados na

politizacdo ou securitizagcdo do setor.

Mesmo Copenhague reconhecendo uma pluralidade de atores, o Estado continua a
ser considerado um instrumento crucial para securitizar um objeto e motivar mudangas
comportamentais. As agdes para combater as ameacas percebidas pela sociedade ainda
passam na maior parte das vezes pela unidade estatal, mesmo quando os atores securitizadores
sao outros, ja que ela tem a responsabilidade de prover a prote¢ao dos individuos. Nesse caso,
o Estado € considerado um ator funcional, cujas agdes sao moldadas pelos atores ndo estatais,

locais, regionais ou globais, que se encontram em condi¢des de implantar a securitizacao.

2.3 O SETOR AMBIENTAL

Em relacdo ao setor ambiental alguns aspectos merecem uma anélise especifica por
conta de suas implicagdes: primeiro, a presenca de duas agendas, uma cientifica e outra
politica; segundo, a existéncia de dois objetos referentes; terceiro, a multiplicidade de atores
envolvidos; e por fim, a relacdo entre politizacdo e securitizacdo que o tema enseja. As duas
agendas nas quais atuam os principais atores securitizadores, embora distintas, sdo
interdependentes (Buzan et al., 1998, p. 71) e cada uma contribui na formacgao da outra, ainda
que sejam constru¢des sociais que se encontram em campos de interesse diferentes. A agenda
cientifica, constituida por uma comunidade epistémica geralmente vinculada as ciéncias
naturais e a atividades nao governamentais ¢ dotada de autoridade para realizar avalia¢des
confidveis acerca dos potenciais riscos de um problema ecoldgico e dos argumentos que
permeiam os debates. Ela é construida fora do nucleo politico, a partir de questdes apontadas
pelos atores envolvidos, e d4 suporte a agenda politica e aos movimentos de securitizacao.
Esse fato se deve a dificuldade de avaliar os efeitos cumulativos ambientais e a geracao de
ameacas futuras, sendo os cientistas os mais aptos a fazerem progndsticos nesse setor. Para
Buzan et. al., (1998), as comunidades espist€émicas legitimam a agenda politica a partir da
agenda cientifica, compilando as informagdes para reduzir as incertezas dos cidaddos e

Estados diante da complexidade do Sistema Internacional.
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A partir das evidéncias fornecidas (causas, consequéncias e possiveis solugdes) pela
agenda cientifica, o tema poderd ser inserido na agenda politica que, por sua vez, optara pela
politizagdo, securitizagdo ou, ainda, dessecuritizagdo. Pode-se afirmar que a agenda politica
forma na esfera publica preocupagdes acerca desses movimentos. Para Buzan et. al, (1998, p.
72). “[...] esta agenda € essencialmente governamental e intergovernamental e consiste no
processo de decisdes de politicas publicas que indica ou define como lidar com as
preocupacdes ambientais”. Ainda segundo os autores, ela reflete os graus de politizacdo e
securitizacdo na consciéncia publica e governamental de questdes que se encontram na
agenda cientifica; na aceitacio da responsabilidade politica de lidar com elas e nos problemas
de gerenciamento politico que surgem (problemas de cooperacdao internacional e
institucionalizacdo) (Buzan et.al., 1998, p. 72). A Figura 7 expde as agendas do setor

ambiental.

Figura 7 - As agendas do setor ambiental

Problema
ambiental

A 4

Agenda cientifica

A4

politiza¢do desecuritizag@o

A

Agenda politica

\4

\4

securitizacio

Fonte: BUZAN et.al., 1998, p. 72

Outro aspecto impar do setor ambiental se refere a composicdo multifacetada do
objeto referente, cujas faces se inter-relacionam e se condicionam mutuamente. O objeto de
referéncia do setor ambiental estd relacionado com a preservacdo da biosfera como um
suporte sist€émico sobre o qual todas as atividades humanas se desenvolvem (BUZAN, 1997

apud BUZAN et al., 1998, p. 76). Sdo, portanto, dois objetos referentes: 0 meio ambiente e a
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atividade humana, cujas interacOes levam frequentemente a divergéncias. O ser humano e
suas atividades ao mesmo tempo em que sdo objetos a serem protegidos, representam uma
potencial ameaca ao meio ambiente, j& que o crescimento acelerado tanto da populagdo
quanto da economia mundial vem excedendo a capacidade do ecossistema, colocando em
perigo a continuidade de sua existéncia. As mudangas climdticas captam claramente esse
paradoxo, considerando que o modo de vida contemporaneo que causa o aquecimento global
¢ também o objeto que precisa ser protegido através da transformacdo das estruturas globais.
O dilema torna-se entdo inferir se as estruturas existentes devem ser mudadas voluntariamente
ou se € preferivel uma mudanca imposta violentamente e de forma aleatdria a medida que as
crises ambientais se desenvolvem. O problema € ainda mais premente, porque a aciao sobre a
mudanca climadtica exige ao mesmo tempo medidas de curto e longo prazo, na qual a 16gica de
prevencdo e gestdo prevalece. O debate sobre a securitizagdo em relagdo a tal tema tem

oscilado entre uma posicao e outra.

A terceira particularidade do setor ambiental € a presenca de uma multiplicidade de
atores, contrariando o entendimento de Waver (1995, p. 57) de que ‘““seguranca se articula
apenas [...] pelas elites”. A Escola justifica esse aspecto alegando que a diversidade de
agentes se deve ao fato de a securitizacdo ambiental ainda ser uma inovacdo. Nos outros
setores os movimentos de securitizagdo foram sedimentados ao longo do tempo em tipos
concretos de organizacdes, como os Estados e o Sistema das Nac¢des Unidas. No entanto, esse
nao € o caso do meio ambiente, onde “ainda sdo indeterminados os tipos de estruturas
politicas e as preocupacdes que irdo gerar’ (Buzan er al., 1998, p. 71). As tentativas de
securitizar o ambiente sdo descritas como tendo um potencial de transformacdo, exigindo e
incluindo novas institui¢des, o que contrasta com o cardter conservador dos outros setores.
Buzan et. al. (1998, pp. 77-79) tipificam os agentes do setor ambiental, de acordo com sua
atuagdo e percepc¢do quanto as ameacas. Existem os atores lideres ou condutores (lead actors),

atores de veto ou oposi¢ao (veto actors) e e atores de apoio (support actors).

Atores lideres ou condutores tém um forte compromissso com as acdes
internacionais voltadas para a protecao do meio ambiente e conduzem as agdes internacionais
especificas (PORTER & BROWN, 1991 apud BUZAN et al., 1998, p. 77). Esses atores
podem ser os Estados, mas ndo necessariamente, as vezes se manifestam sob a forma de

ONG’s e comunidades epistémicas ambientais globais.
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Eles [os atores condutores] levantam conhecimento sobre determinada questdo
financiando pesquisas e informando a opinido ptblica em Estados alvo (mobilizando
a agenda cientifica). Para esse propdsito, eles podem fazer uso de comunidades
epistémicas ambientalistas para apoiar sua posi¢do no exterior. Esses atores podem
tomar agdes unilaterais (de conducdo, por exemplo), ou eles podem usar diplomacia
para adicionar a questdo a agenda de organizacdes internacionais, ou para isolar
atores de veto (PORTER & BROWN apud BUZAN et al., 1998, p. 77).

Embora a maioria das a¢des dos condutores seja dirigida para a esfera da politizagao,
sdo eles os responsdveis pelos atos de securitizacdo no setor ambiental. Geralmente sao
apoiados pelos atores de suporte que, embora afetados pelos efeitos das mudangas ambientais,
nio dispdem de recursos para liderar e conduzir agdes no Sistema Internacional, ou seja
“ainda ndo acumularam uma constelacdo de poder global” (Idem, p.78). Em outros termos, a
questdo central na qual se concentram ainda ndo se tornou um dispositivo consciente para a

sociedade como um todo.

Os atores de veto ou oposicdo sdo aqueles que se movimentam tanto no ambito
politico quanto no de seguranca, mas que ndo conseguem enxergar como util as acdes dos
agentes securitizadores dentro de um determinado setor (Idem, 77). Sao essencialmente atores
dessecuritizadores, podendo ser o Estado, empresas, lobistas que tentam desviar as questoes
ambientais das agendas politicas e de seguranca. Esses atores precisam atentar para a agenda
cientifica e fazer uso de seu potencial tecnolégico, pois através de tais meios, eles construirdao
o discurso”’ que pode leva-los a lograr éxito. Tanto os atores condutores quanto os de veto sdo
determinados por fatores estratégicos, agem de forma a evitar prejuizos em relacdo aos seus
interesses no setor. A Suécia e a Noruega, por exemplo, podem ser considerados atores
condutores no que diz respeito a acdes relativas a chuvas dcidas, uma vez que sdo
extremamente prejudicadas por elas, outro exemplo € o agronegdcio brasileiro que age contra
a insercao do problema do desmatamento da Floresta Amazonica nas agendas politica e de

seguranca do pais (VIEIRA, 2006, pp. 34-35).

Como atores funcionais do setor ambiental, podem ser citados os atores econdmicos,
que exploram o meio ambiente no exercicio de suas atividades; ou governos e suas agéncias,
que desenvolvem atividades agressoras ao meio ambiente com suas empresas estatais
(mineradoras e petroleiras). No ultimo caso, o ator funcional desempenha um papel ambiguo,

ja que os governos também sdo responsdveis por estabelecer regras ambientais para os demais

5 L ce . .
! Para a Escola de Copenhague, tanto a securitizagio como a dessecuritizagdo sdo concretizadas a partir do
discurso.
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setores, inclusive o econdmico, e por institucionalizar a seguranca ambiental, através de
orgaos e regimes. Pode ser também aquele ator que influencia a dindmica do sistema de forma
positiva como as organizacdes ndo governamentais e entidades financeiras que subsidiam

projetos de desenvolvimento sustentavel.

A quarta peculiaridade do setor ambiental se refere ao fato de muitos movimentos de
securitizacdo resultarem em politizagdo, aspecto problemético para a Escola, que argumenta
que “transcender um problema de segurancga politizando o mesmo, ndo pode acontecer através
do enquadramento nos termos de seguranca, apenas longe de tais termos” (WZAVER, 1995, p.
56). Para a Copenhague, uma vez que o antagonismo amigo-inimigo foi inscrito num
contexto, € dificil retornar a um debate aberto. Nao obstante, as politizacdes de vdrias
questdes ambientais que se seguiram ao apelo de seguranca, ‘“securitizacdes falhas”, parecem
reforcar o argumento sugerido por Edkins de que hd uma tendéncia para politizar através da
securitizacdo (EDKINS, 1999 apud TROMBETTA, 2008, p. 11). Tal fato, ratifica a assuncao
de que a securitizacdo no setor ambiental assume uma forma prépria, diferente da

securitizacdo dos demais setores. O Quadro 8 resume os aspectos que envolvem o setor

ambiental.
Quadro 8 - O setor ambiental, segundo Buzan et al., 1998.
SETOR AMBIENTAL
Agendas Politica Cientifica
Atores condutores (securitizadores) Es'taciosf Instituigdes, comunidades
epistémicas (Haas, 1990)
Atores de veto. Estados, empresas, lobistas, etc.
Atores
Atores afetados pelos efeitos das
Atores de suporte. . .
mudangas ambientais.
.. ONGs, atores do setor
Atores funcionais. -
econdmico,etc.
. .. Meio ambiente (planeta, biosfera
Objeto(s) referente(s) Atividades humanas. etc.) (P ? ?
Naturais, nio resultantes da atividade Originadas das atividades
Ameacas
humana. humanas.
Meios para conter as ~ . ~
Os autores ndo contemplam especificamente esta questio.
ameacas

Fonte: elaborado pela autora a partir de Buzan et al. 1998.
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2.4 PROCESSO DE DESSECURITIZACAO

Segundo Buzan er al. (1998) securitizar implica a assun¢do de uma racionalidade
problematica, pois tem como pressuposto a incapacidade de lidar com uma questdo através
dos parametros da politica convencional. De modo geral, os temas nao militares da agenda
internacional devem se desenvolver de acordo com os procedimentos normais, sem recorrer a
medidas imediatas e extraordindrias. Assim, como representa uma suspensdao do tramite
politico democratico, a securitizacdo deve ser evitada sempre que possivel, sendo mais
cabivel, a longo prazo, retirar o objeto referente da esfera emergencial fazendo-o retornar para
o processo de barganha da esfera politica (BUZAN et al, 1998, p.4). Também para Waver
(1995, p. 56), ao reproduzir o antagonismo amigo/inimigo o processo de securitizagdo ¢
interpretado como algo eminentemente negativo, uma falha em se lidar com temas a partir da
politica normal. Por essa razdo, o autor desenvolveu a ideia da dessecuritizacdo como uma
estratégia de reversao da securitizacdo de modo a retirar os temas securitizados do ambito da
seguranca para reinseri-los novamente na esfera publica ordindria, onde podem ser tratados de

acordo com as regras do sistema politico.

Dessecuritizar (tradugdo literal do inglés) significa, portanto, deixar de ter situacdes
formuladas como ameacas, contra as quais se deve reagir, (re)configurando-as como
elementos ordindrios da esfera a que pertencem. Consiste em inverter o processo que levou
certo problema para o nivel de seguranca, trazendo-o de volta para a esteira do debate politico
que, grosso modo, implica a possibilidade de um maior engajamento e um didlogo mais
aberto. Assim sendo, a dessecuritizacdo € preferivel, porque além de mais eficiente, ¢ menos
suscetivel de ser recuperada e manipulada pelos politicos (Waver, 1995, p.57). Esse processo
nio cabe somente aos atores securitizadores, ou, tratando-se do setor ambiental, aos atores de
veto, mas também a pesquisadores e profissionais de seguranca cujo discurso produz impactos

no modo de perceber as ameagas, mesmo que eles ndo tenham essa intenc¢ao.

Ao caracterizar a dessecuritizacdo, a Escola criou uma ferramenta conceitual que
permite a compreensao do processo de desconstru¢do da ameaca de modo andlogo ao da
securitizacdo. Entretanto, para Waver (1995, p. 56), “transcender um problema de seguranga
politizando-o ndo pode ocorrer através de uma tematizacdo em termos de segurancga, ocorre

apenas afastando-o desses termos”. Ao conceito de dessecuritizacdo € imputado um sentido
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semelhante a um estado de segurancga para o qual ha a possibilidade de um projeto politico
aberto ao didlogo e a negociag@o. O resultado ideal de um movimento de securitizacio € a
politizagcao da questao, que pode levar a mobiliza¢ao necessdria para o seu enfrentamento sem
que implique a ruptura do andamento politico normal, embora Copenhague considere que tal

16gica € inconsistente com sua teoria.

2.5 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

A partir da fragmentacdo do debate de seguranca no pds Guerra Fria, a Escola de
Copenhague se propds elaborar uma abordagem mais abrangente que alcangasse outras fontes
de ameaca, além da militar, e outros niveis de anélise, além do Estado. Ao mesmo tempo em
que seus principais proponentes preservaram os fundamentos cldssicos de Relagdes
Internacionais, introduziram uma perspectiva construtivista na teoria, definindo seguranca
como um constitutivo social que incorpora diversos tipos de ameaga. Para DUQUE (2009, p.
461), uma das principais contribui¢des de Copenhague diz respeito a sintese que a Escola
realizou das correntes realista e construtivista, abrindo “espago, desse modo, para uma nova
agenda de pesquisa em seguranga, que se fazia necessdria”. Ao adotar uma perspectiva que €
atenta para a construcdo social de ameacas existenciais a determinado objeto e suas
implicacdes, a teoria da securitizacdo avalia o potencial de uma abordagem discursiva nas
praticas de seguranca e possibilita andlises mais coerentes em um campo de seguranca

ampliado por novos setores e uma abordagem menos agressiva para a seguranca.

7z

Para Williams (2003, p. 2), o quadro conceitual da Escola € “de extrema relevancia,
sendo um dos instrumentos mais inovador, produtivo e, ainda, controverso de pesquisa’.
Copenhague abre espaco para uma agenda de pesquisa que concilia aspectos tradicionais e
construtivistas, permitindo a interpretacao de continuidades e mudangas do cendrio da histéria
recente das Relacdes Internacionais. Contudo, ao se colocar numa posi¢ao intermedidria no
debate sobre os estudos de seguranca, a Escola passou a receber criticas tanto por parte dos
tradicionalistas, por ndo ser realista o suficiente, como dos tedricos criticos, que ndo a
consideram construtivista o suficiente. Se por um lado, cada vez mais a politica

contemporanea internacional utiliza o termo securitizacdo em seu discurso, como € o caso da
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Unido Europeia em relac@o ao clima e a imigracao ilegal, por outro lado esta teoria tem sido
alvo de intimeras contestacdes. McDonald (2008, p. 564) alega que, embora seja util para a
compreensdo da seguranca e sua construcdo, ela é limitada e problemadtica, analitica e
normativamente. Ao afirmar que o ato de fala € definido apenas em termos da enunciacdo de
uma ameaca, com as inteng¢des do orador ignoradas, o sentido de seguranca passa a ser fixo,
disssociado do contexto em que € utilizado. Por conseguinte, um conjunto de praticas
especificas se torna o critério para identificar o que é a seguranga nos diferentes setores,
reificando entendimentos tradicionais, marcados pela légica de sobrevivéncia (ameacgas

existenciais), ainda que ndo priorize a seguranca do Estado (Idem, 565).

Em contrapartida, priorizar tdo somente o ato de fala de atores dominantes em dado
momento, além de segregar alguns agentes, é problematico por duas razdes: primeiro, exclui
outras formas de representacdo, como imagens, € as praticas materiais; segundo, os fatores
contextuais como um todo t€ém sua importancia minimizada, apesar de serem condicionantes
tanto dos padroes de securitizagdo quanto da constru¢do mais ampla de seguranga
(MCDONALD, 2008, p. 568). As imagens ou representagdes visuais, por exemplo, podem ser
centrais para a construcdo de seguranca em geral ou para a securitizacdo especificamente.
Contudo, considerar esse aspecto colide frontalmente com a argumentacdo de Waver (1995,
p. 54), segundo a qual uma questdo apenas se torna “um problema de seguranca quando as
elites declaram que seja assim” 32 Tal concepcdo de atores estratégicos ndo se conaduna com

a comunicacao de imagens, por exemplo, pela midia.

Quanto as praticas materiais, elas sdo fundamentais para a formulagao de seguranga,
que € construida e aplicada muito mais por uma série de acdes rotineiras do que somente
através de atos de fala especificos que permitem medidas de emergéncia. A percepcao da
ameacga pode desempenhar um papel fundamental na defini¢cdo de prioridades na agenda de
politica externa, mas ndo significa, necessariamente, que ela esgota a questao, € muito menos
que toda a politica é feita com base exclusivamente na percepcio de seus agentes. E
problematico tratar de constru¢des humanas como simples discursos que definem as relacdes
humanas por critérios indeterminados. Os interesses puramente materiais também influenciam
decisdes e por isso agentes completamente antagénicos podem cooperar. As intervengdes

discursivas como a da Unido Europeia em relacdo as alteragdes climdticas, podem ser

5 . . . . ~ . ~ P .

% A Escola ignora os meios pelos quais articulagdes particulares de seguranca (ndo) se tornam possiveis e pode
contribuir para o silenciamento de vozes marginais. Copenhague ndo explica, por exemplo, como os atores
marginais e suas articulagdes de seguranca sdo silenciados.
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importantes na sinalizagdo de seguranca, mas essas descrevem ou comunicam interesses e
percepcOes que sdo formadas em termos materiais, como por exemplo a desertificagdo de
certas regioes e o poder destrutivo das catdstrofes naturais. A desatencdo de Copenhague
nesse aspecto produz uma lacuna abissal em sua teoria, uma vez que exclui a possibilidade do
significado comunicado através das préiticas ndo coincidir com aquele transmitido pela
linguagem, ou seja, ndo atribui importancia a questdo se os Estados estdo ou ndo realmente

ameacados (KNUDSEN, 2001 apud BRITO, 2009, p. 25).

O segundo problema analitico de Copenhague se refere a minimizagdo da
importancia dos fatores contextuais. Para Lipschutz (1995, p. 8), os discursos de segurancga e
ameaca sio “produtos de estruturas e processos histdricos, de lutas para o poder nos Estados,
de conflitos entre os grupos sociais que habitam os Estados e os interesses que os cercam”. Se
o foco se mantém apenas no do ato de fala, as questdes de seguranga correm o risco de serem
institucionalizadas e se perpetuarem para além do momento de securitizagdo, quando
representavam um perigo. Pode-se afirmar que a securitizacdo abre a possibilidade de
instaurar um estado de excecdo a semelhanca do conceito schmittiano em longo termo. A
descontextualizacdo também ndo permite explicar questdes fundamentais como: a razdo pela
qual uma enunciacdo particular de ameaga se torna possivel em dado momento; o motivo de
certas vozes serem habilitadas e outras marginalizadas; ou o porqué de certo ator ter sido

apoiado por determinado grupo (MCDONALD, 2008, 576).

z

Os tedricos da Escola respondem que o ato de fala € contextualizado
satisfatoriamente através de trés modos: a) da setorizac¢do; b) das condi¢des facilitadoras e c)
da resposta da audiéncia. Entretanto, a divisdo entre os setores ¢ limitada para referenciar o
contexto, pois apenas revela as diferentes dindmicas de securitiza¢do nas diferentes areas, em
vez dos processos pelos quais esses referentes de seguranga receberam tal significado (Idem,
571). Em relagcao as “condicdes facilitadoras” que tornam um ato de fala bem sucedido, a
forma, o papel do ator securitizador e as condi¢des historicamente associadas a ameaca
(BUZAN et al., 1998, pp. 31-33), ndo foram, de fato, incorporados no quadro tedérico da
securitizacdo que se concentra no papel peformativo do ato em si, € ndo nas condi¢des que o
possibilitam. Principalmente as condi¢des histéricas permaneceram subteorizadas, ja que
examind-las exige uma andlise interpretativa que, potencialmente, conflita com o conjunto de

préticas rigidas de securitizagdo. Quanto a contextualidade por meio da audiéncia e suas
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respostas, “backup”, suscita controvérsias, porque o backup ndo revela nem a razdo, nem o

meio por que ele acontece, tampouco suas implicacoes (MCDONALD, 2008, p. 572).

A aceitacdo da audiéncia, como um dos pontos fulcrais da teoria de Copenhague,
esbarra frontalmente em outra incoeréncia. Os Estados, agentes securitizadores por
exceléncia, podem declarar grupos de cidaddos como uma ameaca e efetivamente agir contra
eles independente da aceita¢do da audiéncia, interna ou externa. Ou seja, quando se trata das
relacdes do Estado com sua comunidade politica ou sociedade, especialmente nos casos em
que a unidade estatal passa a ser fonte de inseguranga, a premissa da aceitacdo da audiéncia
“relevante”, como aqueles atores cujos recursos (materiais, simbodlicos etc.) permitem o
movimento e processo de securitiza¢io, torna-se incoerente posto que ela propria representa a

ameaga.

Niao obstante as criticas, o contributo da Escola de Copenhague € particularmente
relevante em relacdo as questdes de seguranga ndo tradicionais como as ambientais. Como
problemas dessa natureza frequentemente se cercam de controvérsias, a transformacao delas
em tema de seguranca depende em grande parte dos atos de fala. Assim, uma abordagem que
considera a formacgdo discursiva de seguranca fornece uma nova perspectiva para analisar a
seguranca ambiental e seu potencial de transformacdo. Primeiramente, ela permite uma
investigacao do processo que se desenvolve por trds da escolha de ameagas, explorando novos
aspectos como a percep¢do das ameacas, os atores, as audi€ncias, 0s interesses a serem
protegidos e os meios a serem utilizados. Segundo, porque a sensibiliza¢do para as questdes
ambientais pode ter um papel relevante na definicio e transformacdo de comunidades
politicas, seus interesses e identidades. O processo cria novas ideias sobre quem merece ser
protegido e por quem. Para Behnk (2000, apud TROMBETTA, 2008, p. 8), a securitizagdo
pode abrir espago para uma ‘“verdadeira politica” constitutiva e formativa através da qual as

estruturas politicas podem ser contestadas e restabelecidas.

No entanto, as rigidas praticas de securitizacdo fazem com que se atribua ao meio
ambiente uma mentalidade de seguranca em detrimento das possiveis vantagens ensejadas
pela politizacdo e mobilizacdo (BUZAN, et al., 1998, p. 29). A etiqueta de seguranga, sob a
optica da Escola de Copenhague, implica a¢des associadas a légica de confronto e de soma
zero que ndo estdo abertas a negociacdo ou ao debate politico, o que pode levar a formulacdo
de reacdes desproporcionais. Existe a possibilidade da securitizacio de um tema ambiental

resultar em uma propagacao do paradigma de segurancga nacional e da légica amigo/inimigo,
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mesmo que as intencdes por trds dela tenham sido diferentes. “Uma l6gica de seguranca que
se concentra em situacOes de emergéncia € uma forma de aceitd-las e abre espaco para

governar através delas” (AGAMBEN, 2002 apud TROMBETTA, 2008, p. 17).

Copenhague reconhece apenas a dicotomia entre uma questao politica e uma ameaca
de seguranca, que nio permite nuances ou gradagcdes entre o problema e a ameaga, ou seja, o
primeiro nao pode ser visto como um risco antes de ser representado como ameaca. Para Beck
(2006, p. 334), a modernidade € caracterizada por uma sociedade permeada por riscos, cuja
principal preocupagdo é minimizar os perigos pelo principio da precaucdo e da prevencdo,
logo € bastante questiondvel a abordagem de seguranca em termos de amigo/inimigo, em vez
de ameacgas compartilhadas. Segundo o autor (BECK, 1997 apud TROMBETTA, 2008, pp.
17-18), a l6gica do inimigo € “a maior antitese possivel para o conceito de seguranga”, este
esteredtipo cria "as relacdes e a 16gica comportamental de ataque e defesa, prés e contras, que

primeiro mata a questao para depois matar as pessoas’.

Os estudiosos da Escola respondem que o setor ambiental precisa ser especialmente
considerado, porque possibilita o surgimento de um conjunto de praticas diferente daquelas
que caracterizam a seguranca internacional. Isto ocorre por duas razdes, a primeira razao é o
fato do setor ser caracterizado por uma multiplicidade de atores com perspectivas e
entendimentos diferentes de seguranca que ndo sdo “organizados em tipos concretos de
organizacdes” (BUZAN et al.,1998, p. 71). As preocupagdes ambientais, por conseguinte,
promovem tanto a criagdo de novas instituicdes quanto a legitimacdo de novos agentes de
seguranca, nao necessariamente atrelados a uma coletividade. A segunda razao é que questoes
ecoldgicas ndo podem ser interpretadas segundo uma légica baseada no antagonismo entre
amigo e inimigo, pois, além dos impactos dos problemas ambientais transporem os limites
nacionais, muitas vezes responsdveis e vitimas dos desequilibrios ecoldgicos se revezam

nesses papéis.

No nivel global, poucas tentativas de securitizacdo ambiental sdo bem sucedidas, ao
contrério, resultam em simples politizacdo. Segundo Buzan et al. (1998, p. 74), “o setor
ambiental mostra mais claramente do que qualquer outro a propensdao para draméticos
movimentos securitizadores, mas com pequenos efeitos de securitizacdo de sucesso, isto &,
aqueles que levam a medidas extraordindrias”. O movimento da Unido Europeia em relacdo
as alteragdes climdticas, de fato ndo resultou ainda em préticas que extrapolam a politica

ordindria, porém, sob a concepcao de Waver que restringe seguranga a um ato de fala, tal fato
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ndo representa necessariamente um fracasso, como serd exposto posteriormente. Também
convém salientar que Copenhague ressalta que dentro do setor ambiental as “medidas de
emergéncia” sdo concebidas e desenvolvidas no ambito dos debates sobre politicas comuns
(Idem, p. 83), pois o apelo a seguranca afeta mais as dreas funcionais. A associacdo da
securitizacdo ambiental a um estado de excecdo e uma légica militar € cada vez mais
desafiada, devido a impossibilidade de identificacdo do inimigo, o que implica o surgimento
de um conjunto de préticas atipicas, configurando, segundo os defensores de Copenhague,

uma formagdo diferente dentro do quadro de securitizacdo que nem a desabilita nem a

desfigura, ja que se trata de uma construgdo social.

As andlises sobre a securitizagdo das mudangas climédticas tém procurado se
diferenciar da literatura sobre o meio ambiente em fun¢do da magnitude do fendmeno
securitizado, embora nem toda literatura tome as mudancas climdticas como um tema
especifico de discussdo. Todos t€ém como ponto comum, porém a crenca de que as mudangas
climéticas sao exemplo de um novo tipo de risco, caracteristico da conjuntura contemporanea,
cuja emergéncia impde desafios a atual politica do nosso tempo. A partir das abordagens de
seguranca expostas anteriormente, ¢ possivel elaborar o Quadro 9 para auxiliar na reflexdo

sobre o problema.

Quadro 9 — Securitizar as alteragdes climaticas ?

SECURITIZAR AS ALTERACOES CLIMATICAS?

SIM, porque

NAO, porque

a) a questdo climdtica € instrinsicamente
associada a seguranga energética.

b) o meio ambiente necessita de protegdo
como suporte da vida e atividades
humana.

c) eleva o debate na agenda politica,
alocando aten¢d@o e recursos.

d) abre a possibilidade para o surgimento
de novas praticas de seguranca para low
politics.

e) a mentalidade de seguranca afasta a politizagdo e
mobilizacdo.

f) aumenta a possibilidade de medidas ndo
democréticas.

g) afeta a coeréncia do conceito tradicional de
seguranca.

h) subestima as internacionais,

enfraquecendo-as.

institui¢des

i) o comércio internacional supre as nessidades de
recursos dos Estados.

a — (Neo)Realismo

b, ¢ & d - Escola de Copenhague

e, f & h - (Neo)Realismo e Escola de Copenhague
g — (Neo)Realismo

1 Neo Institucionalismo.

Fonte: Keohane (1984, 1989), Waltz (1979), Deudney (1990), Walt (1991), Waver (1995), Buzan et al. (1998).
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3 SECURITIZACAO DAS MUDANCAS CLIMATICAS PELA UNIAO
EUROPEIA

Embora a Unido Europeia nao tenha ainda adotado medidas extraordindrias em
relacdo as mudangas climéticas que desafiassem os limites da politica convencional, este
estudo parte do pressuposto de que ocorreu um processo de securitizacdo nos moldes da
Escola de Copenhague: um ato de fala aceito por uma audiéncia “relevante” que aumentou o
carater de urgéncia atribuido ao problema, transformando o nivel de resposta para a questdo.
Considera-se, portanto, que o discurso europeu possui estruturas que sao suficientemente

rigidas para moldarem possiveis linhas de ac¢do politica.

Este capitulo expde como o problema climdtico se constituiu em ameaga no ambito
europeu e reverberou diferentes compreensdes no cendrio internacional. Inicialmente, &
apresentada a evolugdo da preocupacdo com o aquecimento global, enquadrando a questdo em
um plano mais abrangente de uma agenda politica e de seguranca em transformacdo. Em um
segundo momento, sdo analisadas, através dos atos de fala, as unidades envolvidas na
securitizacdo climética pela UE: objetos referentes, atores securitizantes e funcionais e a
audiéncia. Em relac@o ao discurso, o objetivo € avalid-lo na forma em que ele se apresenta ao
interlocutor, buscando argumentos que tenham a forma retérica de segurancga, sem considerar

possiveis motivagdes subjacentes.

Por fim, em cotejo com a teoria da Escola de Copenhague apresentada no capitulo
anterior, sdo examinadas as condi¢des que levaram a Unido Europeia a securitizar das
mudancas climdticas e as implicacdes resultantes desse processo. Acredita-se que o
entendimento dos referidos aspectos fornece subsidios para uma reflexdo mais aprofundada

sobre a securitizagdo em si € como meio para tratar os problemas do clima.
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3.1 CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE SEGURANCA CLIMATICA

O elevado nivel de incerteza que cerca o problema climatico, sua complexidade e a
extensdo de seus impactos que, segundo alguns estudos, desafiam a continuidade da
civilizagdo, ja que afeta interesses vitais, como o provimento de dgua e o nivel dos oceanos
(BRAUCH, 2008, IPCC 1995, 2007, STERN, 2006; WBGU, 2007), ttm motivado
importantes debates ao longo das ultimas décadas. Se por vezes a discussdo do tema conduziu
a negociagdes internacionais, outras vezes revelou os estreitos limites da cooperacdo global e
a possibilidade de atribuir a questdo uma etiqueta securitdria. A relacdo entre a instabilidade
do clima e seguranca nao € simples, exige a confrontacdo com uma complexa estrutura, que
relaciona uma multiplicidade de dependéncias reciprocas de fatores politicos, sociais e
econdmicos com a ecologia. As consequéncias dessa ligacdo ndo sdo 6bvias, uma vez que
questdes cruciais, como o modelo de desenvolvimento, a sobrevivéncia dos ecossistemas e a
continuidade da existéncia humana se inter-relacionam através de uma gama de aspectos que

nem sempre representam interesses conver gentes.

O ponto de interseccdo entre as diversas dimensdes que envolvem as mudangas
climaticas € a intensiva utilizacdo de combustiveis fésseis, apontada como sua principal
causa, em funcdo dos gases poluentes que langcam na atmosfera quando queimados (IPCC,
1995, 2007; IEA/WEO, 2008). Em 1988, a declaracdo resultante da Conferéncia de Toronto,
o primeiro grande encontro internacional para discutir as alteragdes climdticas, apresentou
como proposta para conter o aquecimento global a reducdo da emissio de GEE. As
conclusdes inferidas, compiladas no documento The Changing Atmosphere: Implications for
Global Security, tornaram-se paradigmaticas no sentido de estabelecer a relacdo do problema
com a seguranga global, a economia mundial e a concentragao de GEE na atmosfera. Ha de se
salientar que os combustiveis que produzem tais gases desempenham papel fundamental no
crescimento econdmico e no bem-estar social dos Estados, logo restringir o seu uso implica
redefinir os padrdes de desenvolvimento vigentes, afetando significativamente a politica
energética e a economia dos paises. A questdo climatica implica, portanto, a reducdo nas
emissoes de GEE, em especial o carbono, sem prejudicar o desenvolvimento almejado pelos

Estados.
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Nesse contexto, o incipiente conceito de seguranca climatica® tem sido sedimentado,
associado a um conjunto de praticas politicas, econdmicas € sociais que garanta o
funcionamento do sistema climético (precipitacdo, ventos, correntes maritimas, evaporacao
etc.) em dimensdo global, evitando a eclosdao ou agravamento de fendmenos climéticos com
poder de devastacdo, como furacdes e enchentes (GEHRE, 2009, p.76). Para Viola (2008, p.
183), “envolve a manutencdo da estabilidade relativa do clima global, diminuindo o risco
crescente do aquecimento do planeta, por meio da mitigacao de seus impactos e da adaptacao
do cendrio internacional e suas unidades nacionais a novas condi¢des do planeta”. Segundo o
autor, a seguranca climdtica estd diretamente associada a proeminéncia e centralidade do
aquecimento global numa lista cldssica de problemas ambientais globais54 e implica uma
“clara escolha da humanidade pela prioridade da mitigacdo do aquecimento global sobre a
adaptacgdo, considerando que a civilizagdo aproxima-se dos limites para além dos quais nao é

possivel pensar em termos de adaptacao” (Idem, p. 183).

A argumentacdo da securitizacdo do clima se assenta na necessidade de serem
empreendidos, em cardter de urgéncia, esfor¢cos conjuntos para enfrentar as consequéncias
diretas e indiretas do fendmeno e seus efeitos mais abruptos. Segundo Barnett (2001, p. 67),
analogamente a seguranca ambiental, a seguranca climdtica tende a reproduzir um
entendimento dualistico das relagdes entre os seres humanos e o meio-ambiente, no qual os
individuos ao mesmo tempo em que sdo ameagados, representam uma ameaca ao meio
ambiente. Também o ambiente representa uma ameaga para o Estado (conflito ambiental) ou
para o ser humano, a0 mesmo tempo em que ele mesmo também se encontra vunerdvel
(segurancga ecoldgica). O Quadro 10 expde a relacdo entre seguranga meio ambiente, clima e
ecologia. O dualismo potencializa as complexas interconexdes entre biosfera, seguranca e
individuo, dificultando uma andlise que possibilite o exame dos processos complexos e
sobrepostos que constituem os problemas ambientais. O préprio termo meio ambiente é uma
categoria genérica que homogeneiza uma diversidade de espécies de plantas e animais,

excluindo a vida humana.

3 O termo foi utilizado pela primeira vez em junho de 2006 durante os discursos da entiio secretdria britanica
Margareth Beckett na cerimonia de nomeagdo de John Ashton como Representante Especial para as Mudangas
Climaticas.

5 ~ A . . o~ A . . . . . 4 .
4 Deplecdo da camada de ozdnio, aquecimento global, polui¢do oceanica e de rios internacionais, chuva acida,
erosdo e comprometimento da biodiversidade e risco de contaminag@o radioativa.
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Seguranca ambiental

Seguranca climatica

Seguranca ecologica

Quanto ao objeto de
referéncia

Sociedades, grupos e
individuos.

Coletividades humanas
que dependem da
estabilidade climética™.*

Meio Ambiente.

Quanto aos valores
objeto de protecdo

Meio ambiente, suporte
para a existéncia humana.

Estabilidade relativa do
clima global.

Biosfera.

Quanto ao setor
considerado

O setor ambiental inter-
relacionado com outros
setores: politico,
econdmico e societal.

O setor ambiental inter-
relacionado com outros
setores: politico,
econdmico e societal.

O setor ambiental.

Fontes de ameagas ao
objeto referente

Desequilibrios
ambientais. Esgotamento
/ degradacdo de recursos.

Desequilibrios
ambientais. Esgotamento
de recursos.

Atividades humanas.

Quanto aos meios de
garantia da seguranga

Medidas preventivas de
mitigacdo e adaptacdo da
sociedade (internacional
e nacional).

Medidas mitigacdo e
adaptacdo. Diminuicao
da emissdo dos gases de
efeito estufa.

Medidas de mitigacao.

Fonte: elaborado pela autora a partir de Barnett (2001).

No debate sobre os impactos das alteragdes do clima trés eventos foram cruciais para
a sua politizagdo: a criagdo do IPCC em 1988, a ado¢@o da Convencdo do Clima em 1992 e o
estabelecimento do Protocolo de Quioto em 1997. A imagem das mudancas climdticas como
uma ameaca a seguranca internacional se deve em grande parte a divulgagdo dos relatérios do
IPCC que estabeleceram conexdes entre o aumento da temperatura global e seguranga através
de conflitos por escassez de recursos hidricos em regides especificas do globo. Em seu
segundo relatdrio, publicado em 1995, o IPCC reconhecia a possibilidade de o clima ser um
indutor de conflitos ao afetar os recursos aquiferos, considerando que significativo “nimero
de paises em dreas propensas a conflitos serem altamente dependentes de dgua originada fora

de suas fronteiras (Camboja, Siria, Suddo, Egito e Iraque)” (IPCC, 1995, p. 42).

Em junho de 2006 a Secretdria de Relagdes Exteriores do Reino Unido, Margareth
Beckett, declarou que a seguranga climadtica era uma prioridade estratégica para o seu governo
(FOREIGN AND COMMONWEALTH OFFICE, 2006). Parte consideravel do entendimento
do governo britinico acerca do problema baseava-se no estudo encomendado pelo Reino

Unido para avaliar os efeitos do clima na economia mundial conhecido como Relatério

5 . . ~
5 O clima em si mesmo ndo € o referente de seguranga.
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Stern®®, elaborado pelo economista Nicholas Stern e publicado em outubro de 2006. O
relatério abordava particularmente as consequéncias econdmicas das alteragdes climdticas,
aspecto que muitas vezes havia sido ignorado no debate sobre o tema, delineando os custos
para os Estados do adiamento da implantacdo de medidas eficazes. A inacdo perante as
mudancas climaticas foi estimada entre 5 e 20 por cento do global de PIB de cada ano da
economia mundial, enquanto o custo de reduzir emissdes de gases de efeito estufa para evitar
o pior impacto da mudanga climdtica foi previsto em cerca de 1% do global do PIB
anualmente (STERN, 2006, vi). O documento, que também ressaltou as dificuldades da
transicdo para uma economia de baixo consumo de carbono, fundamentou a agenda britanica
“Energia, Clima e Seguranca”, que incluiu entre suas prioridades a mitigagdo dos problemas
relacionados ao aquecimento global, considerado um problema de seguranga e uma prioridade
estratégica (Strategic Priority — SP6). Os impactos de tal problema foram apresentados como
intimamente relacionados a outras prioridades de politica externa, especialmente
desenvolvimento sustentdvel (SP6), Prosperidade Econdmica do Reino Unido (SP5) e

Seguranca Internacional (SP1) como pode ser visto no Quadro 117

Quadro 11 - Prioridades da politica externa britdnica 2005/2008

Prioridade Estratégica - Strategic Priority

SP6 — Alcangar a seguranga climatica, promovendo uma
transi¢cdo mais rdpida para uma economia global sustentdvel
de baixo carbono.

SP1 — Fazer o mundo mais seguro contra o terrorismo
global e armas de destrui¢do em massa.

David Richmond, DG Defence & Intelligence Martin Donnelly, DG Europe & Globalisation
John Ashton, Special Representative for Climate Change

SP7 — Promover o desenvolvimento sustentdvel e a reducio
da pobreza centrado nos direitos humanos, na democracia,
na boa governanga e na prote¢do do meio ambiente.

SP2 — Reduzir os danos do crime internacional, incluindo o
trafico de drogas, trafico humano e lavagem de dinheiro.

David Richmond, DG Defence & Intelligence Martin Donnelly, DG Europe & Globalisation
Mark Lyall Grant, DG Political

Fonte: FOREIGN COMMONWEALTH OFFICE (2005/2008).

%% Nicholas Stern, primeiro titular da Catedra de Economia e Governo da London School of Economics and
Political Science e economista chefe e vice-presidente senior do Banco Mundial. O Relatério Stern, publicado
em outubro de 2006, descreve as mudancas climdticas globais como uma externalidade econdmica cuja
mitigacdo exige o desenvolvimento de tecnologias que emitam menos carbono.

7 Disponivel em:
http://collections.europarchive.org/tna/20080205132101/http://www.fco.gov.uk/servlet/Front/TextOnly?pagena
me=0OpenMarket/Xcelerate/ShowPage&c=Page&cid=1107297623851&to=true. Acesso: 06/08/2011.
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Como parte dessa estratégia, o governo britanico convocou em abril de 2007 um
debate sobre mudancas climéticas, seguranca e energia no Conselho de Seguranca da ONU. A
entdo secretaria Beckett, em seu discurso no plendrio, defendeu que “a instabilidade climatica
iria exacerbar alguns dos principais fatores de conflito como pressdes migratorias e
competicdo por recursos” (BBC, 2007). Entre os aspectos envolvidos foram salientados a
seguranca alimentar, as questdes envolvendo dgua potdvel, seguranca energética, imigracao e
conflitos, delineando a complexidade da questio e das varidveis e vulnerabilidades
envolvidas. O apelo para um discurso de seguranca mais amplo e profundo comecava a ser
sedimentado. O sucessor de Beckett, David Miliband (2007/2010), em sua primeira
declaracdo publica, como Secretdrio de Relagdes Exteriores, ratificou as prioridades
estratégicas da politica externa do Reino Unido nesse sentido, sugerindo, inclusive, que a
Unido Europeia renovasse sua raison d’étre para se tornar uma Unido Ambiental. Segundo

Miliband:

Todas as institui¢des multilaterais precisam de um forte senso de propésito. A UE
foi fundada para combater uma ameaga que nao existe mais: o conflito na Europa
Ocidental. Se € para renovar o seu mandato, ele precisa encontrar uma nova raison
d'étre, inclusive, acredito, com foco na promog¢do de uma das maiores ameagas a
nossa futura prosperidade e seguranca: as alteracdes climdticas. Criacdo de uma
Unido Ambiental ¢ um desafio tdo grande no século XXI como a paz na Europa foi
na década de 1950.”

A questdo climdtica no Conselho de Seguranca da ONU encontrou resisténcia por
parte de alguns membros sob o argumento de que a questdo deveria ser tratada como uma
“soft security”, ao invés de “hard security”, ndo devendo, por esse motivo, ser submetida ao
Conselho de Seguranga. Apesar dessas diferencgas, houve em maior ou menor grau o consenso
de que as mudancas climdticas representam uma ameaca a paz € seguranca internacionais.
Para os que se posicionaram favoravelmente, como a Unido Europeia, a ONU e a Alliance of
Small Island States (AOSIS)™, a insercdo das mudancas climaticas no Conselho de Seguranca

¢ parte de uma estratégia de prevengdo de conflitos, portanto, faz parte do contexto de

¥ The Telegraph, 10:42 AM, BST 19 Jul 2007. http://www.telegraph.co.uk/news/uknews/1557892/Full-text-of-
Foreign-Secretarys-policy-speech.html. Acesso: 09/05/2012.

%% Os pequenos Estados insulares do Pacifico tém trabalhado ativamente para convencer as Nacdes Unidas para
elevar o perfil das mudancas climéticas, a fim de enfrentar a ameaca que representa para a sua seguranca e
sobrevivéncia. Seus esforcos conseguiram a aprovagdo na ONU da Resolucio da Assembleia Geral
A/RES/63/281, em 2009, que reconheceu a conexdo explicita entre mudanca climética, paz e seguranga.
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seguranca. Para o representante da Dinamarca, o desequilibrio climédtico ameaga minar a
capacidade dos governos de garantir seguranca e estabilidade, logo deve ser tratado como as
outras principais ameacas globais (SECURITY COUNCIL, 2007, p. 15). O Canada defendeu
maiores esfor¢os para “melhor integrar as mudancas climaticas a estratégias humanitarias e de

seguranca em longo prazo na comunidade internacional” (Idem, p.33).

Embora nenhuma declaracdo ou resolucdo tenha sido aprovada no plendrio do
Conselho onusiano, Brauch (2008, p. 2) considera essa reunido um simbdlico passo inicial
para o reconhecimento da mudancga climética como uma questdo securitdria, pois deixava de
ser politica para alcancar o status de um problema de seguranga internacional, deslocando-se
para “o topo da agenda politica como o mais urgentes perigo a seguranga € uma preocupagao
que requer respostas politicas urgente, rigorosas e de longo termo”. Também em 2007, o
Quarto Relatério de Avaliacdo do IPCC (IPCC-AR4) estabeleceu pela primeira vez a relacdo
antropogénica nas altera¢des do clima e suas implicagdes na seguranga internacional. Ele foi
fundamental para a mobiliza¢dao do publico e para a constru¢cdo dos discursos securitizadores

no cenario internacional.

Segundo Brauch (2008, p. 2), esse ano representou o ponto de inflexdo no que se
refere a instabilidade do clima, representando um dos grandes desafios da atualidade,
alcancando assim a esfera da seguranca. Os decisores politicos de alto nivel como o Conselho
de Seguranca da ONU, a UE e organismos internacionais passaram a perceber o problema
como um perigo a “seguranca objetiva e subjetiva que pode levar a deslocamentos internos,
migragdes forcadas, bem como a crises e conflitos”. O Quadro 12 ressalta os fatos que
ratificam a importancia assumida pelo clima no debate internacional. Em 2008 o presidente
do IPCC, Rajendra Pachauri®, declarou que as mudangas climdticas se constituem na maior
ameaca atual a seguranca global, fazendo-se necessdrio ter consciéncia do perigo que
representa e da necessidade de implantacio de medidas politicas garantidoras de sua

estabilidade.

Em Junho de 2009, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas adotou Resolucdo
A/RES/63/281 sobre as Alteragdes Climadticas e as suas Possiveis Implicacdes de Seguranca.
Apesar de ndo ser vinculativa, a resolu¢do nao deixa de ser significativa, uma vez que foi

aprovada por unanimidade e representa o reconhecimento da comunidade internacional em

% Disponivel em: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-
PRESS+20080319ST024704+0+DOC+XML+VO0//PT. Acesso: 21/07/2012.
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relacdo a conexao explicita entre as alteragOes climdticas, a paz e a seguranga internacionais.
Em julho de 2011 o Conselho de Seguranca foi convocado mais uma vez para discutir as
mudancas climdticas como uma questdo de seguranca internacional. De um lado o Reino
Unido, Alemanha e outros Estados amparados pela posicao de algumas nagdes mais afetadas
pelas conseqiiéncias das alteragdes climdticas defenderam que o fend6meno deveria passar a
ser pauta do referido Conselho. Do outro lado, China e Rissia, apoiadas por paises de fora do
conselho, como a Argentina, o Brasil e a India, rechacaram a proposta, alegando que
representaria uma distor¢ao dos principios da organizagdo. Apesar do dissenso, ficou
acordado que Ban Ki-moon, Secretario-Geral da ONU, deverd incorporar projecdes sobre as
mudancas climdticas em seu relatério global sobre problemas locais. O fato de se ter chegado
aum acordo, mesmo que pequeno, foi considerado um avango em relacdo a ultima discussao

sobre o assunto, em 2007 (LIPINSKI, 2011).

Embora ndo seja objeto de estudo deste exercicio académico, faz-se necessdrio
salientar o papel central que a China possui na questdo climdtica. Grande parte do suprimento
energético chinés deriva da queima de carvdo®', matéria-prima barata, porém altamente
poluente, tendo sido apontada como um dos principais responsaveis pela emissdo de GEE. O
pais ja é o maior emissor de gis carbonico em nimeros absolutos® e a expectativa é que o seu
acelerado crescimento econOmico, apoiado na industria pesada, cada vez mais demande
energia e recursos, intensificando o impacto ambiental em escala global. Embora o governo
chinés participe de pelo menos dois acordos de reducdo de gases responsaveis pelo efeito
estufa: Protocolo de Quioto e Parceria Asia- Pacifico para Desenvolvimento Limpo e Clima
(Asia-Pacific Partnership for Clean Development and Climate), nenhum deles obriga o pais a
implantar politicas especificas ou cumprir metas, como acontece com o Protocolo em relacdo
aos paises industrializados. Nesse sentido, pode-se afirmar que qualquer esfor¢o de reducao
de gases poluentes, ou de modo geral, para controlar a mudanga global do clima envolve,

imprescindivelmente, incluir e gerar obrigacdes para a China.

®1 O pafs tem a terceira maior reserva mundial de carvdo mineral. Fonte:
http://www.nuca.ie.ufrj.br/gesel/publicacoes/conjuntura/Q08.0307_IndicadoresMundiais.pdf

%2 No ano de 2006, os maiores emissores de carbono, por ordem de participagdo eram: China, EUA, Unido
Européia, India, Russia, Brasil. Consideram-se grandes emissores os paises que t€m individualmente pelo menos
1,5% das emissdes globais (VIOLA, 2008, P. 184).
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Quadro 12 - Cronologia do debate sobre as alteragdes climdticas

Sustentdvel - RIO +20

ANO EVENTO/FATO PROMOTORES LOCAL

1972 | Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Ambiente Humano PNUMA Estocolmo, Suécia

1985 | Convencio de Viena para a Prote¢do da Camada de Oz6nio PNUMA Viena, Austria
Relatério Brundtland; “O Nosso Futuro Comum” ONU CMMAD

1987 | “Protocolo de Montreal” Relativo as Substincias que ONU .
Empobrecem a Camada de Ozo6nio Montreal, Canadd

1938 Cr.iagﬁ(.) do Painel Intergovernamental para as Alteracdes ONU-

Climaticas (IPCC) PNUMA/OMM

1989 E criada a “Global Climate Coalition” em oposi¢do ao EUA
IPCC
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. "Conferéncia do Rio" ou "ECO-92""

1992 | Conveng¢do-Quadro das Nacoes Unidas sobre Alteracoes ONU Rio de Janeiro, Brasil
Climaticas
Agenda 21 - Documento emanado da Conferéncia do Rio

1995 Conferéncia das Nacdes Unidas - COP 1 (Conference of the ONU Berlim, Alemanha
Parties)

Protocolo de Quioto: Discussdo e abertura para assinaturas ONU Quioto, Japao
Tratado de Amsterdd - Conceito de Desenvolvimento Amsterda, Unifio Europeia

1997 | Sustentdvel Holanda
I\D/Ei:;flliri%io do Milénio - "Objetivos de Desenvolvimento do ONU Nova Torque, EUA
COP 6 Y2 (2% fase da COP 6 ) e COP 7-— Convengdo da

2001 ONU sobre( Alteracdes Climétic)as - saida dos EUA i ONU Marrakech, Marrocos
Cimeira Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentdvel - Johanesburgo, Africa do

. ONU

2002 (Rio+10) Sul
6° Programa de Ac¢do em Matéria de Ambiente (2002- Comissdo
2012); "Ambiente 2010: o nosso futuro, a nossa escolha”. Europeia
Diretiva relativa a "criagdo de um regime de comércio de Conselho e

2003 |licencas de emissdo de gases com efeito de estufa na| Parlamento
Comunidade" Europeu
Entrada em vigor do Protocolo de Quioto ONU

2005 | Mercado de Carbono "European Union Trading Scheme" Unido Europeia
(EU-ETS)- Comércio Europeu de Licencas de Emissao
Livro Verde: "Estratégia europeia para uma energia Comissdo

2006 sustentavel, competitiva e segura" Europeia
Apresentacdo do Relatdrio Stern (Nicholas Stern) G(.)VAGI'.I‘IO Reino Unido

Britanico
Unido Europeia: altera¢des climdticas como prioridade: Conselho sl 15l
«20-20-20» Europeu ’

2007 Pré@o Nobel da Paz:/ 61 Gore e IPCC S Fundagao Nobel
Eg?(l)l;a;;:g()ur(;zgl;?latorlo Mudancas climdticas como um WBGU Alemanha
Mudancas climdticas no Conselho de Segurancga ONU

2009 | COP 15 Convengdo da ONU sobre Alteracdes Climaticas ONU Copenhague,

Dinamarca

2012 Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento ONU Rio de Janeiro, Brasil

Fonte: Elaborado pela autora a partir da Eurocid®.

% Disponivel em: http://www.eurocid.pt/pls/wsd/wsdwcot0.detalhe?p_cot_id=4912&p_est_id=10723. Acesso:
22/03/2012.
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A exemplo do Reino Unido, a Alemanha também vem priorizando as mudangas
climédticas na sua politica interna. Em maio de 2008, o seu Parlamento aprovou o Pacote do
Clima e da Energia (Klima und Energiepaket) que estabelece uma nova estratégia para a
seguranca nacional. As mudangas climdticas foram consideradas um dos grandes desafios
globais a serem enfrentados nacional e internacionalmente (CDU/CSU, 2008, p. 8), fato que
elevou a questdo para o patamar da seguranca. A posi¢do do governo alemao foi subsidiada
pelo estudo realizado pelo Conselho Consultivo Alemao sobre Mudangas Climaticas (WBGU
- Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale), a pedido da Cipula do G-8, em
2007, sobre as implicagdes de seguranga das mudancas climéaticas. Publicado no mesmo ano,

L. . . N 64
o relatério do WBGU “Mudancgas climiticas como um risco a seguranga’

expos as
mudangas climdticas como um catalisador das crises ambientais existentes (secas, escassez de
dgua e a degradacdo dos solos) que agrava os conflitos em torno do uso do solo e

adicionalmente provoca migra¢des (WBGU, 2007, p. 1).

Segundo o WBGU, a elevacdo da temperatura global é uma ameaca a sobrevivéncia
humana, especialmente nas regides em desenvolvimento, a estabilidade internacional e a
seguranca, uma vez que intensifica: a) o nimero dos Estados mais fracos e frageis; b) os
riscos para o desenvolvimento econdmico global; c¢) os riscos de aumentar os conflitos de
distribuicao (Verteilungskonflikte); d) os riscos para os direitos humanos, bem como para os
paises industrializados se legitimarem como atores da governanga global; €) os movimentos
migratdrios; e f) a logica cldssica de seguranca (militarizacdo) (Idem, pp. 5-6). O relatério
apresenta como alternativas para o tratamento dos problemas: a prevengao através da evitacao
das alteragbes climaticas perigosas (Prdvention durch Vermeidung gefihrlichen
Klimawandels) e a prevencao através da adaptacdo as mudancas climaticas (Prdvention durch
Anpassung an den Klimawandel) (Idem, p. 8). Esse estudo tornou-se referéncia na abordagem
da mudancga climatica e suas consequéncias para a seguranca. As conclusdes apresentadas t€ém
sido amplamente citadas nos meios politicos e académicos, servindo como base para outras
andlises. Nos moldes de Copenhague representa um discurso securitizador que percebe e

expoe claramente a questdao do clima como uma ameaca a seguranca.

De modo geral, na primeira década do século XXI, o conceito de seguranga climatica

se fortaleceu, contribuindo para priorizar as mudancas climdticas na agenda politica

8 Sicherheitsrisiko Klimawandel.
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internacional. O debate sobre a pertinéncia do meio ambiente na agenda de seguranca, por

extensao, foi renovado e deu origem a diversos estudos e pronunciamentos sobre o tema como

pode ser verificado no Quadro 13.

Quadro 13 - Discursos de seguranga climatica

Referéncias de ~ Medidas sugeridas
Ator Ameacas Argumentacio
seguranca ou adotadas
Individuos. Economia Eventos climéaticos ex- As mudancas climdticas
IPCC Global. Paises pobres e tremos: elevagao do ni- sdo ameagas tanto Acordos multilaterais.
em desenvolvimento. vel dos mares. quanto as armas.
Intensificag@o de con- Prevencio de conflitos
REINO Humanidade. Integrag@o | flitos; disputas por e- Preservacdo da e promogdo do desen-
UNIDO Europeia. nergia e alimentacio; integragdo Europeia. volvimento sustenta-
rupturas econdmicas. vel. Acordo p6s-2012.
Aumento de Estados FURTTN ~ Politica industrial
. Referéncia a eclosdo de .
fracassados; conflitos de . - resource-oriented, de
distribui¢do; perda de conflitos de propor-¢Ges seguranga preventiva e
WBGU Humanidade. Integragdo . ’ ) globais. Mudangas cli- on .
. legitimidade dos paises L climética internacio-
(Alemanha) | Europeia. . - . madticas como causa
industrializados; migra- . . . nal; reforma da ONU;
~ L maior de conflitos poli- e
¢Oes internacionais; . - . Estabiliza¢do dos Es-
. ticos do século XXI”.
colapso econdmica. tados fracassados.
Ilhas. Estados fracos ou | Conflitos inter e intra-
Conselho de | mais vulneréreis. Desen- | estatais; abusos dos di- Prevengio de conflitos;
Seguranga volvimento econdmico e | reitos humanos e geno- | “Nao hd retorno”. intervengoes
da ONU humano. Direitos huma- | cidio;degradagdo ambi- humanitérias.
nos e paz internacional. | ental.

Fonte: IPCC, 2005, 2007; CFO 2005/2008; WBGU, 2007; UN/SC, 2007.

Eventos tradicionalmente tratados como desastres naturais passaram paulatinamente

a ser associados ao progressivo aquecimento global ocasionado, segundo os relatérios do

IPCC, pelas emissdes antropicas de gases de efeito estufa na atmosfera.

A maioria dos aumentos das temperaturas médias globais observadas desde a
metade do século XX € provavelmente devido a concentragdo de gds estufa
antropogeénico. Isto € [...]Ja maior parte do aquecimento observado durante os tltimos
50 anos provavelmente ocorreu devido ao aumento da concentragdo do gds estufa.
As influéncias humanas perceptiveis agora se estendem a outros aspectos do clima,
incluindo o aquecimento dos oceanos, as temperaturas médias continentais, as
temperaturas extremas e os padrdes de vento (IPCC, 2007, p. 9).

Em suma, pode-se afirmar que a mudanca de percepcao dos atores relevantes do

cendrio internacional contribuiu para o desenvolvimento de um movimento de securitizagao,

por meio do qual as mudancas climéticas passaram a ser encaradas como uma ameaga
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existencial, urgente, que demanda uma acdo imediata. Em especial a UE percebeu a questdao
como uma ameaca a nivel global e se utilizou de um discurso caracteristicamente

securitizador para abordar o problema.

3.2 AS ALTERACOES CLIMATICAS NO AMBITO DA UNIAO EUROPEIA

3.2.1 Consideracoes gerais sobre a Uniao Europeia

Ap6s a 2% Guerra Mundial, frente ao medo de fragmentagcdo que poderia conduzir a
novos confrontos, a arquitetura de seguranca da Europa sofreu profundas transformacgdes. A
exclusdo da violéncia interestatal como uma estratégia aceitdvel para resolver litigios e o
desencadeamento de um intenso processo de integragdo foram alguns dos resultados desta
mudanca. O fim da Guerra Fria e, consequentemente, da disputa ideoldgica intensificaram o
processo de unido regional em termos de desenvolvimento econdmico e social, a0 mesmo
tempo que permitiu que os paises passassem a criar suas politicas proprias de defesa e
seguranca, até entdo enfraquecidas pelas aliancas ou com os EUA ou com a URSS. A
paulatina reducdo de barreiras fiscais e econdmicas conduziu a uma politica comunitéria cujo
objetivo Unico era a integracdo do bloco, associada a formacdo de uma seguranca comum, que

culminaria na formacao de uma organizagdo supranacional.

Em 1992, o Tratado de Maastricht formalizou a Unido Europeia organizada em trés
grandes temas ou “pilares” mantidos até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa (2007),
quando a estrutura foi unificada. Havia o pilar comunitério, de cardter supranacional no qual
as questdes ambientais e econdmicas estavam incluidas®; o pilar de politica externa e
seguranca comum (PESC), intergovernamental; e o pilar de justica e assuntos internos,
também intergovernamental. A diferenca entre o carater supranacional e intergovernamental
reside no grau de integracdo entre os membros: no primeiro as decisdes sdo tomadas pela

maioria dos Estados membros, enquanto na segunda a aprovacdo ocorre apenas com a

8 Correspondia as trés comunidades: a Comunidade Europeia, a Comunidade Europeia da Energia Atémica
(EURATOM) e a antiga Comunidade Europeia do Carvao e do Aco (CECA)
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unanimidade. A Figura 8 apresenta esquematicamente os pilares europeus que existiram até

2007, a atual estrutura da UE encontra-se representada no Anexo L.

Unido Europeia

Primeiro pilar: Segundo pilar: Terceiro pilar:
_ Politica Externa e de Cooperagao policial e
Comunidades Europelas Seqguranga Comum judiciaria em matéria penal
CE Politica axterna
* Politicas comuns: * Cooperagio, posighes e acghes * Cooperagho judicidria em matéria
- Agriculiura, pescas COMmUnS penal
- Comércio = Manutencio da paz .
- Transportes = Direltas humanas * Cooperagio policial
* Unido aduaneira e mercado interno * Democracia . )
* Politica econdmica & monetaria * Ajuda a paises terceiros * Luta contra o racismao & a
* Polltica mdustrial =zenofobia
= Politica regional
* Politica de reforgo da coesio * Lula conbra a droga & o iréfico de
econdmica & saclal armas
» Efviprage & poliloa sockl Politica de seguranca -
= Ensargia ag da LEQ: e * Luta conlra a criminalidade
+ Investigagéo & dasenvolvimento L Efn, 2 e (A e 21 arganizada
» Ammbisnte . rDElIahvas::ln:on%lmm;a da UE )
: Eﬂfﬁfr: do consumidor . hsmpanma acondmicos do * Luta conlbra o terrorismo
* Palitica audiovisual armamenta * Luta contra as crimes contra
+ Saide publica * A longo prazo: quadra de criangas e o trdfico de seras
» Educaio, lormacio e juveniude 3Bguranga aLrpel humanas

= Radas ransauropeias

* Apds a0 desenvolviments

= Concoméncia

* Fiscalidade a aproximacao das
lagislagies

= Cooperacho judicidna am maldia
civil

* Cidadania da Uni&o

= Asile @ imigragio

= Frontairas extamas

Euratom

Figura 8 — Os trés pilares da Unido Europeia.
Fonte: http://conhecerahistorial2.blogspot.com.br/2012/04/auniao-europeia.html. Acesso: 06/08/2012.

Usando a terminologia de Karl Deutsch, a UE personifica uma comunidade de
seguranca, “‘em que um grupo de Estados, ligados por um ‘senso de comunidade’ se
compromete a resolver os seus problemas sociais por processos institucionalizados, sem
recorrer a forca fisica em larga escala” (FERREIRA, 2011, p. 45). Ela se estabelece através de

da formacgdo de um grupo integrado, que adquire um sentido de comunidade, “acompanhada
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de institui¢cdes ou praticas formais ou informais, suficientemente fortes e difundidas para
garantir mudancas pacificas entre os membros de um grupo com seguranca razodvel por um
longo periodo de tempo” (DEUTSCH (1961) apud FLEMES, (2005), p. 223). Essas
comunidades dividem-se entre as fundidas ou amalgamadas (amalgamated), em que ha unido
das partes em um governo comum nos moldes de um Estado federado, ou seja, ha a fusao
politica formal dos seus membros, e as pluralistas, em que os estados conservam a sua
independéncia politica e soberania. A UE tanto apresenta aspectos de uma comunidade
pluralistica quanto de uma comunidade amalgamada, sendo este, contemporaneamente, um
dos principais dilemas da institui¢do. As prerrogativas do cardter federativo contrapdem-se a
abordagem intergovernamental, que limita o poder de atuacdo da Unido, mas preserva as

atribui¢des soberanas de seus governos nacionais.

Numa comunidade de seguranca “hd a real certeza de que os membros da
comunidade ndo lutardo uns contra os outros fisicamente, mas resolverdao suas disputas de
outra maneira” (DEUTSCH (1957) apud FLEMES, 2005, p. 218). Logo, o grupo de Estados
que forma a comunidade deve ser capaz de se organizar e intervir com técnicas ou
mecanismos diplomaticos para evitar o confronto entre seus membros. Em contrapartida, este
mesmo grupo precisa saber se defender, em conjunto, contra agentes externos. Em outros
termos, é necessdria a existéncia de uma compatibilidade de valores entre as unidades que
conduza a respostas pacificas para os problemas, crises e diferengas organizacionais, bem
como uma percep¢do comum do que representa uma ameaca externa. A ultima condicdo é
fundamental para o processo de securitizacdo de questdes de quaisquer ordens. A Escola de
Copenhague, compartilhando da percepcao de Deutsch, conceitua comunidade de seguranca

como uma das formas que um Complexo Regional de Seguranca (CRS) pode assumir®®.

Os CRSs sdo um construto delineado em People, States and Fear (1991) por Buzan e
refinado em 1998 em Security: a New Framework for Analysis, segundo o qual existe uma
inevitdvel interdependéncia em subsistemas regionais (BUZAN, 1991, pp. 186-229). A
interacdo € maior entre Estados vizinhos do que entre unidades de regides diferentes nos
setores politico, militar e societal, ja nos setores econdmico e ambiental o nivel global é o
dominante. Regido é definida como um subsistema distinto e significativo de relacdes de

seguranca em um grupo de Estados, cujo destino estd determinado pela proximidade

% Para Buzan e Waver (2003), os complexos regionais de seguranca podem assumir diferentes formas:
comunidades de seguranca (a partir do conceito de Deutsch); formagdo conflituosa (conflitos no seio do
complexo) e regime securitdrio (cooperagdo e conflito simultaneamente).
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geografica em que se encontram (Idem, p. 188). Segundo o autor, ao se definir seguranca
regional, o principal elemento a ser adicionado as relacdes de poder é o padrdao de relacdes
amistosas ou de inimizade entre suas unidades. As interacdes amistosas envolvem desde lagos
de amizade até expectativas de protecdo e apoio, enquanto que inimizade inclui dos
relacionamentos definidos por desconfianca ao medo. Entre estes dois polos forma-se uma
faixa de indiferenca e/ou neutralidade, na qual as relacdes sdo muito fracas para ter

importancia, ou entdo estdo misturadas de tal forma que nao produzem nenhuma tendéncia.

Os padroes de amistosidade e inimizade sdo parcialmente relacionados ao equilibrio
de poder e alcangam considerdvel variedade de topicos como disputas de fronteiras, interesses
e afinidades étnicas, alinhamentos ideoldgicos e ligacdes histdricas, tanto positivas quanto
negativas como, por exemplo, a relacdo entre drabes e judeus (Idem, p. 189-90). Dentro de
determinada drea geogréfica, eles compdem um Complexo de Seguranca constituido por um
grupo de Estados, cujas principais preocupagdes securitdrias estdo unidas de tal maneira que a
seguranca nacional de cada um ndo pode realisticamente ser considerada separada das outras
segurancas dos respectivos paises (Idem, p. 190). Os CRSs enfatizam a interdependéncia tanto
de rivais como de atores com interesses compartilhados e possuem uma forte caracteristica
introspectiva (Idem, p. 193-4), logo a existéncia de processos de integracdo € prescindivel
para sua formagao. Fundamental entdo é haver um alto nivel de ameaca/medo mutuamente
percebido entre duas ou mais unidades estatais que geralmente sdo vizinhos préximos, a nao
ser que sejam poténcias de nivel global. Buzan (1991, p. 196-7) identifica como fatores que
contribuem para a formacdo dos CRSs a adjacéncia, a estrutura andrquica do sistema
internacional e a balanga de poder. Para o autor, podem ser encontradas evidéncias de que
lacos culturais e raciais facilitam e legitimam a interdependéncia de seguranca, contudo, sdo

padrdes varidveis secunddrios, ndo primordiais.

Em 2003, com a obra Regions and Powers, Buzan e Waver (2003, p. 44) redefinem
um CRS como um “conjunto de unidades cujos principais processos de securitizagdo,
dessecuritizagdo ou ambos sdo tdo interligados que seus problemas de seguranca nao podem
ser razoavelmente analisados ou resolvidos separadamente”. Para os autores, esses complexos
sao delineados segundo padrdes estdveis de amizade e inimizade que se manifestam sob a
forma de uma interdependéncia em relagdo a seguranca e ocorrem ‘“‘em clusters regionais
(subglobais) geograficamente coerentes, mas ndo necessariamente contiguos, muito embora a

proximidade fisica contribua para sua formacdo” (MUSUMECI, 2009, p. 4). Buzan et al.
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z

(1998, p. 43) defendem que a tendéncia do pds Guerra Fria é o aumento progressivo da

regionalizacdo e o encolhimento da globalizacao.

Os CRSs apresentam caracteristicas semelhantes aquelas normalmente encontradas
na estrutura internacional mundial: fronteira (separando um CRS de outro), anarquia (devem
ser compostos de duas ou mais unidades autdnomas, sem nenhuma instdncia de poder
superior a elas), polaridade (distribuicdo e morfologia de poder entre as unidades) e
constru¢do social (os supracitados padroes de amizade e inimizade entre as unidades
componentes) (BUZAN & WZAVER, 2003, p.44). A andlise inspirada nesses complexos
permite a abordagem em quatro niveis que se inter-relacionam: o doméstico referente a cada
Estado da regido (particularmente suas vulnerabilidades), o regional concernente as relagdes
entre os Estados de uma regido, o inter-regional atinente a interagdo da regido com as regides
vizinhas e, por fim, o global que envolve as poténcias globais. Os quatro niveis em conjunto
formam uma constelagdo de seguranga67, macrorregides que podem abranger um ou mais
CRSs. Nas constelagdes o nivel regional ndo precisa ser sempre o dominante, mas prevalece

como fundamental na l6gica do sistema internacional.

Ainda segundo Buzan e Waver (2003, p. 55-7), existem quatro tipos de complexos
de seguranca: padrdo, centrado, grande poténcia e supercomplexos. O tipo padrao possui uma
estrutura anarquica em que nao hd um Estado com capacidade de se impor, a polaridade é
determinada por poténcias regionais € o nivel global ndo estd presente em suas relacoes.
Como exemplos tém-se o Oriente Médio e a América do Sul. No tipo centrado existe um ator
central que o integra, logo é unipolar com a predominancia do nivel global de poder e
apresenta quatro formas: superpoténcia, grande poténcia, poténcia regional e a institucional. A
forma “superpoténcia” tem unipolaridade centrada em uma superpoténcia, como € o caso dos
Estados Unidos em relagdo a América do Norte. A “grande poténcia” também € unipolar
centrado em uma grande poténcia, como a Russia em relacio a Comunidade dos Estados
Idependentes (CEI). A terceira forma, os autores consideram inexistente. Por fim, na forma
institucional a regido adquire institucionalmente a qualidade de ator, como no caso da UE. No
tipo “Grande Poténcia”, tanto na bipolaridade quanto na multipolaridade as grandes poténcias

sdo polos regionais, como a Europa pré-1945. O “Supercomplexo” possui nivel inter-regional

7 Apesar de figurar ja na citada obra de 1998, o conceito de constelagio de seguranca recebeu maior
refinamento apenas em 2009, no artigo Macrosecuritisation and Security Constellations: Reconsidering Scale in
Securitisation Theory, publicado na Review of International Studies, onde se afirma sua utilidade para
correlacionar todos os niveis e setores nos quais as securitizagdes acontecem.
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acentuado e dinamicas securitdrias decorrentes do transbordamento (spillover) de grandes

poténcias em direcdo a regides adjacentes. O Quadro 14 sintetiza essa classificacao.

Quadro 14 — Tipos de Complexo de Seguranga.

TIPOS DE COMPLEXOS DE SEGURANCA

Tipo Principais caracteristicas Exemplos

- . . . Oriente Médio, América do Sul,

Padrao Polaridade de poténcias regionais. otc
Superpoténcia Unipolar centrado em superpoténcia. EUA na América do Norte.
Grande poténcia | Unipolar centrado numa grande poténcia. Russia na CEI Sul Asiético.
Centrado

Poténcia regional | Unipolar centrado numa poténcia regional. Inexistente.

Institucional Aquisi¢ao institucional da qualidade de ator. UE.

Bi- ou multipolar com grandes poténcias como

Grande Poténcia LoE
polos regionais.

Europa pré-1945, leste Asidtico.

Niveis inter-regionais fortes de seguranga
decorrentes do spillover de grandes poténcias.

Fonte: BUZAN & WAVER, 2003, p. 62.

Supercomplexos Leste e sul Asidtico.

Um sistema regional tem sido historicamente uma presenca muito forte no estudo do
equilibrio de poder europeu. “Isso decorre do fato de que a Europa foi, e ainda €, um sistema
regional, em virtude tanto das relacdes de poder, como das aliancas nas escaladas de conflitos
que unem todos os Estados entre si” (RUDZIT, p. 311). A intensa interdependéncia
securitdria, o alto nivel de organizagdo e a coesdo interna fizeram com que o continente
evoluisse, através de seu processo de institucionaliza¢do, para uma comunidade de seguranca
bastante avancada, na qual as politicas supranacionais e intergovernamentais ditam os rumos
de boa parte da seguranca interna dos seus membros. Nos udltimos anos, sua agenda de
seguranca incluiu questdes como migracdo e meio ambiente e implantou novos instrumentos
politicos, em um cendrio de constantes apelos de securitizacdo institucional. H4 de se
salientar, no entanto, que particularmente em relacdo as questdes ambientais o nivel
dominante, segundo os idealizadores dessa teoria, € o global, de certa forma incompativel

com um processo regional.
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3.2.2 As questdes climaticas e a Unido Europeia

Desde 2003, com a publicagdo da Estratégia Europeia de Seguranca (EES), a UE
incorporou as mudancas climaticas na agenda da seguranga, reconhecendo a questdo como
elemento preocupante, com potencial para agravar a escassez de recursos vitais, como dgua e
matrizes energéticas nas proximas décadas, o que provavelmente ird “criar maiores
perturbacdes e movimentos migratérios em vdrias regides” (CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2003, p. 3). O agravamento dos em regides como Africa, Oriente Médio e
Caucaso, produtoras de géds natural e petrdleo, dos quais dependem os europeus; €, a0 mesmo
tempo potenciais emissores de levas migratérias (deslocados ambientais e de conflitos
armados) capazes de pressionar as fronteiras da UE, foram colocados nesse documento como
problemas que acarretam dificuldades para a gestdo interna do consércio de Estados europeu

e, portanto, demandam uma redefinicdo de sua seguranca.

Em 2007, ano em que o Conselho de Seguranca da ONU realizou seu primeiro
debate sobre alteracdes climaticas, o Conselho Europeu convidou o entdao Alto Representante
da PESC e a Comissao Europeia para apresentarem um relatério conjunto com o objetivo de
avaliar o “[...] impacto das alteracdes climdticas na seguranca internacional e estudar o
impacto dessas consequéncias internacionais para a propria seguranca da Europa, e a forma
como a Unido Europeia deverd responder a esse impacto” (CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2008, p. 2). Com base no estudo do WBGU, foi divulgado em 2008 o
“Alteracdoes Climaticas e Seguranga Internacional” no qual os problemas do clima sio
descritos como um “multiplicador de ameacas que exacerba tendéncias existentes, tensdes €
instabilidade [...] sendo um risco politico e de seguranca que afeta diretamente os interesses
europeus” (Idem, p. 2). Os efeitos do aquecimento global incluiriam desde o desaparecimento
de dareas costeiras até os conflitos violentos (Idem, pp. 3-5). Para enfrentar os riscos a
seguranca, foi proposta a utilizagdo de todo o conjunto de instrumentos da UE, incluindo a

acdo da Politica Externa de Seguranca Comum (PESC)® e da Politica Externa de Seguranca e

% A PESC tinha como objetivo preservar a paz e a seguranga, salvaguardar valores comuns e desenvolver a
democracia, o respeito pelos direitos humanos e o Estado de direito. Foi abolida com a entrada em vigéncia do
Tratado de Lisboa, em dezembro de 2009, quando foi criado o “Alto Representante da Unido para os Negdcios
Estrangeiros e a Politica de Seguranga”.

Fonte: http://www.ieei.pt/files/Consequencias_Institucionais_Tratado_Lisboa.pdf. Acesso: 20/06/2012.
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Defesa (PESD) investindo nos principios de mitigacdo, para diminuir o ritmo da devastagcdo

ambiental e dos conflitos civis em regides probleméticas e prevengao.

Na especificacio da Execucdo da Estratégia Europeia de Seguranca, “Garantir a
Seguranca em um Mundo em Mudanga”, em 2008, cujo objetivo era reforcar a EES de 2003
acrescentando-lhe novas ameacas, as alteracOes climdticas sdo apresentadas como um dos
grandes desafios da humanidade. Os impactos do desequilibrio climdtico, como o
agravamento da escassez de recursos, o desaparecimento das zonas costeiras e fluxos
migratérios em massa (CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA(b), 2008, p. 5), seriam causa
de parte substancial dos conflitos no século XXI, especialmente em situagdo de pobreza e
crescimento populacional. As consequéncias seriam humanitdrias, de sauide, politicas e de
seguranca, incluindo o aumento da migracdo. Esse quadro ja estaria se desenrolando, por
exemplo, na Africa Meridional, onde a desertificacdo acirra a disputa por territério e produz
contingentes de refugiados ambientais que ‘“potencialmente pressionam as fronteiras
europeias e afetam significativamente suas rotas de aprovisionamento energético” (Idem p. 6).
O Relatério conclui ratificando as mudangas climadticas como prioridade da seguranca

europeia e o multilateralismo como essencial para responder ao problema (Idem, p. 12).

As recomendagdes para lidar com o problema oscilaram entre trés vertentes: ajuda
humanitéria as populagdes vulnerdveis; implantagdo de mecanismos reativos para conter tanto
os fluxos migratérios quanto os conflitos em regides geoestratégicas do globo e
fortalecimento da capacidade dos europeus de enfrentar as mudangas climdticas e suas
consequéncias. Também em 2008, foi proposto um conjunto integrado de medidas para
reduzir as emissdes de gases poluentes, com a ado¢cdo de metas ambientais ainda mais
ambiciosas do que as pactuadas no Protocolo de Quioto, com o objetivo de combater o
aquecimento global e dinamizar a seguranca energética. Ao tentar refrear o ritmo das
mudancas climéticas e a eclosdo de crises em dreas frageis a UE age preventivamente tanto
em relacdo a seus problemas de fornecimento de energia quanto em relagio a pressao em suas

fronteiras por levas migratdrias, articulando humanitarismo e securitizagdo.

Em 2009, os programas de acdo foram ratificados e o Conselho Europeu apresentou
um novo relatério sobre as alteracdes climdticas e os impactos na seguranga internacional,
(Doc. 16645/09) acompanhado de recomendacdes ao Conselho dos Negdcios Estrangeiros
(CNE). O CNE enfatizou a necessidade de aumentar as capacidades europeias em termos de

alerta precoce, andlise e resposta as implicacdes para a seguranca internacional (CONSELHO
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DA UNIAO EUROPEIA, 2010). A politica ambiental mais recente da UE estd definida no
programa de acdo “Ambiente 2010: O Nosso Futuro, A Nossa Escolha” e se apoia em quatro
areas prioritarias: mudanca climatica; natureza e biodiversidade; meio ambiente e satde; e
recursos naturais e residuos. Embora a mudancga climatica seja considerada sua preocupagao
mais urgente, segundo Cudworth (2011, p. 124), ao se considerar esse documento em cotejo
com as preocupacdes e estratégias articuladas no informe técnico de 2009, “Adaptacdo a
mudanca climdtica: em dire¢do a uma estrutura europeia de acio”, percebe-se que as medidas
apresentadas se distanciam significantemente da politica de securitizacdo do primeiro

documento. O Quadro 14 traz as principais documentacdes da UE em relacdo a instabilidade

climatica.
Quadro 15 - As questdes climdticas na Unido Europeia
ANO DOCUMENTO NIVEL INSTITUCIONAL
2003 Uma Europ:a Segura num Mundo Melhor - A Conselho da Unido Europeia
Estratégia Europeia de Seguranca.
2007 Livro Verde - Adaptacdo as alteracdes climaticas na Comissdo das Comunidades Europeias

Europa — possibilidades de a¢do da Unido Europeia.

Alto Representante e Comissdo Europeia/

2007/2008 Alteracdes Climadticas e Seguranga Internacional. Conselho da Unizio Europeia

Garantir a Seguranca em um Mundo em Mudanca.
2008 Relatério sobre a Execugdo da Estratégia Européia Conselho da Unido Europeia
de Seguranga.

Livro Branco - Adaptacdo as Alteragdes Climaticas:

2009 para um Quadro de A¢do Europeu.

Comissdo das Comunidades Europeias

2010 Ambiente 2010: O Nosso Futuro, a Nossa Escolha. Comissdo das Comunidades Europeias

Fonte: elaborada pela autora a partir de http://europa.eu/documentation. Acesso: 20/08/2012.

A UE se colocava, desse modo, no papel de lideranca no desenvolvimento e na
politica climatica em escala global, sobretudo, por conta da eficicia do seu discurso em
relacdo a seus cidaddaos que passaram a perceber as alteragdes climdticas como uma ameaga
existencial suficientemente relevante para demandar medidas especificas. Uma pesquisa de
opinido do Eurobardmetro, realizada com 30.170 cidaddos dos 27 Estados-Membros da Unido
Europeia, da Crodcia, da Turquia, da Macedonia e da comunidade cipriota turca, entre margo

. 69 . .. . ~ e .
e maio de 2008™, revelou que 62% dos inquiridos consideravam as alteracdes climéticas o

% Apresentadas no dia 11 de Setembro no Parlamento Europeu.
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segundo maior problema da atualidade, logo apds a pobreza, vista como o problema mais
grave (68%). Para trés em cada quatro europeus (75%) o problema era muito grave e
demandava medidas mais efetivas da sua lideranga, ja que nem a indudstria nem os governos
nem os cidadaos estavam fazendo o suficiente para mitigar nem as causas, nem 0s impactos
(EUROBAROMETRO, 2008). A questdo climdtica entrou de forma inequivoca na agenda da
seguranca europeia, adquirindo um cariter de urgéncia e transformando o nivel de resposta
para o problema. O processo de securitizagdo pode, entdo, ser considerado concluido pelos
moldes de Copenhague, tendo em vista que o ator securitizador, através do ato de fala,

construiu uma percepgdo de ameaga que foi aceita pela audiéncia.

3.2.2.1 Objetos referentes

Embora a UE reconhe¢a o meio ambiente, ou o ecossistema global, como algo a ser
protegido, o foco de seu discurso gira em torno de garantir os padrdes de vida dos cidadaos
europeus e sua estabilidade. O clima per se nao é o referente de seguranca e sim a
coletividade que depende da estabilidade climdtica para sua sobrevivéncia. Os objetos
referentes sdo, portanto, o povo europeu e a estabilidade da prépria UE, ameacada pelas
alteracdes climdticas em si e pelas consequéncias de seus impactos. “Os interesses europeus
sao afetados pelas mudangas climadticas, ndo apenas no que se refere a seu ambiente natural,
mas também aos diversos setores da sociedade e da economia” (COMISSAO EUROPEIA,
2008, p. 3). Esse entendimento é harmonico com o entendimento de Buzan et al. (1998, p.
75), segundo o qual “em ultima instancia o objeto referente da seguranca ambiental € o risco

de perder os niveis alcancados de civilizagao”.

3.2.2.2 Atores securitizadores e atores funcionais

Conforme mencionado no capitulo anterior, o setor ambiental envolve uma

pluralidade de atores securitizadores e funcionais, institui¢des, Estados, grupos de pressdo e
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organizagdes ndo governamentais entre outros. No caso em estudo, alcanga notadamente a
Comissdo, o Parlamento e o Conselho da Unido Europeia como os principais atores
condutores, agregando legitimidade e autoridade consolidadas para nortear a questdo, além de
contar com o respaldo da audiéncia interna e externamente. A ONU também se destaca como
um dos atores securitizadores no processo das alteragdes climaticas europeu. O Secretério-
Geral dessa organizacdo, entre janeiro de 1997 e janeiro de 2007, Kofi Annan em discurso na
Conferéncia das Partes (COP-12), ocorrida em 2006, declarou que as mudancas climaticas
ndo sdo apenas uma questdo ambiental, repercutem em um universo bem mais abrangente.
“As mudancgas climdticas sd0 uma ameaca a paz e segurancga [...] perigosamente atreladas a

um ponto de ndo retorno” (UNITED NATIONS-GENERAL SECRETARY, 2006).

Do mesmo modo, os Estados membros, além de haverem inserido as mudancgas
climéticas nas respectivas agendas de seguranca nacional, também tiveram papel decisivo no
movimento de securitizagdo da UE. Em ocasides especificas esses paises assumiram o papel
de atores securitizadores, alavancando diretamente a securitizacdo da questdo, quando, por
exemplo, o Reino Unido inseriu as alteragdes climéticas na reunido do Conselho de Seguranca
da ONU (2007) com o objetivo de elevar a discussdo para o nivel da seguranca. Em outras
situacOes o papel desempenhado por alguns desses Estados foi o de atores funcionais,
caracterizando o comportamento dual desses paises em relagdo a questdo. Quando na
presidéncia da UE, Alemanha e Franga pressionaram em prol de politicas mais ambiciosas
atuando como agentes de suporte e funcionais. A presidéncia alemda de 2007 enfatizou
significativamente a integracdo da politica de energia com a protecdo da estabilidade do
clima, ja durante a presidéncia francesa, 2008, o aquecimento global foi identificado como um
dos principais desafios a ser enfrentado e o pacote do clima e energia foi aprovado. Tais ag¢des
ndo foram tentativas do Estado membro, per se, para securitizar o clima, mesmo que as

~ . < 70
preocupagcoes com ela estivessem por tras desses esforgos .

A Escola de Copenhague ndo atenta para a possibilidade de um s6 ator assumir
concomitantemente os papéis de ator securitizador e funcional no mesmo processo de
securitizacdo. No entanto, hd de se considerar que no setor ambiental existe a sobreposicao de

pelo menos duas agendas, a politica e a cientifica, por conseguinte é plausivel que também

70 . P C o . .
Também quando adotam politicas internas ou legislacdo que visam mitigar o problema, os Estados membros
agem como atores funcionais.
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haja a sobreposi¢do de papéis dos atores envolvidos. Analogamente aos Estados membros
europeus, a comunidade cientifica atua como ator funcional e securitizador, na medida em que
tanto investiga a urgéncia de uma ampla variedade de temas ambientais, construindo a agenda
que subsidiard atores politicos e a imprensa quanto se constitui como uma forca independente,
que influencia politicamente e respalda a securitizagdo (BUZAN et al, 1998, p.77). Observa-
se que no nivel ndo governamental, o [IPCC e o WBGU agiram como atores funcionais e,
sobretudo, securitizadores, pois o conhecimento especifico e privilegiado lhes conferiu poder
e influéncia para que se estabelecessem como tal. O Quadro 16 sintetiza a securitizacdo das

alteracoes climéticas pela UE, a partir de Buzan et. al. (1998).

Quadro 16 - Quadro sinético do estudo do processo de securitizagido do clima pela UE

Nivel de analise

Subsistema internacional — Unido Europeia

Fonte de analise

Debates parlamentares e académicos, legislagao, relatdrios, entrevistas e publicacdes e comunicados.

Unidades de analise

Objetos Integracdo e estabilidade europeias, interesse e bem-estar social do cidaddo europeu.
referentes
Agenda Politica — Instituicdes europeias e alguns Estados membros individuais
Atores . .
securitizadores (Alemanha, Franca e Reino Unido).
Agenda Cientifica — WBGU/IPCC.
At(‘)res. Estados membros, comunidade cientifica, a midia de massa.
funcionais

Discurso

Referéncias a possibilidade de desintegracdo da Europa e da Pax Europeia; intensificacdo
Retoérica de conflitos existentes e novos conflitos (territorio, d4gua, energia e alimentacdo); rupturas
econdmicas, especialmente em paises fracos; fluxos migratérios.

Me(.lldas Prevencdo de conflitos, diplomacia preventiva e multilateralismo efetivo; Acordo global
sugeridas ou ) ~ . .
p6s-2012. Atuagdo do Conselho de Seguranca, como um férum consultivo.
adotadas
Med{das . Nao houve.
excepcionais

Fonte: elaborado pela autora, a partir de BUZAN et al. (1998).

3.2.2.3 Condigdes facilitadoras internas
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Para Buzan et al (1998, p. 33), as condi¢des internas mais importantes do ato de fala
sao “seguir o formuldrio e a gramética de seguranca e construir uma trama que apresente uma
ameaca existencial, um ponto de ndo retorno e uma possivel saida”. O discurso europeu para a
securitizacdo das mudancas climdticas segue essas condi¢des ao representd-las como uma
ameaca existencial que, se nao enfrentada com medidas imediatas e adequadas podera levar a
um processo de certo modo irreversivel e catastréfico (COMISSAO EUROPEIA, 2007, p-3).
Na argumentacdo institucional, o cidaddao europeu convive com uma imbricada rede de
complexidades que conduz a desafios a serem enfrentados, envolvendo energia, clima e
questdes estratégicas. A prosperidade e a qualidade de vida estao colocadas em xeque pelos
desequilibrios ambientais e pelo esgotamento dos recursos que dai resulta. O ponto fulcral ndo
se concentra nos aspectos materiais objetivos, mas na utilizacio de uma linguagem de risco
que apresenta a questdo como sendo uma ameacga existencial. A UE, entdo, configura-se como
uma entidade que precisa ser protegida diante do perigo que se avoluma para seu tecido

social.

O que constatdmos ndo € tranquilizador, nem para a Unido nem para 0S nossos
cidaddos. Se ndo, vejamos: uma crise econdmica mundial; Estados que acorrem a
salvar bancos; um envelhecimento das populacdes que ameaca a competitividade
das nossas economias e a sustentabilidade dos nossos modelos sociais; uma pressao
para a baixa sobre os custos e os saldrios; os desafios das altera¢des climaticas e da
crescente dependéncia energética; e a deslocacdo para o Oriente na distribuicio
mundial da produgdo e das poupancas. [...] Neste mundo em mudanca, conseguird a
UE manter o seu nivel de prosperidade, e melhord-lo? Serd capaz de promover e
defender os valores e os interesses da Europa? (GRUPO DE REFLEXAO SOBRE O
FUTURO DA UNIAO EUROPEIA, 2010, p. 3).

Para o Parlamento da Unido Europeia (2005), as alteracdes climdticas “s@ao um dos
maiores desafios do século XXI, dadas as suas considerdveis consequéncias negativas globais
no plano ambiental, econdmico e social, com consequéncias potencialmente catastréficas”
Ainda que ndo haja consenso cientifico sobre as causas dos fendmenos climaticos, a UE
elabora a “trama” a partir dos danos causados pelas atividades humanas vinculadas ao modelo
de desenvolvimento que exige grandes quantidades de energia oriunda da queima de
combustiveis fosseis. “O aquecimento global e as alteragdes climdticas sdo reconhecidos

como uma ameaga muito séria, urgente e de origem humana” (PARLAMENTO DA UNIAO
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EUROPEIA, 2010). O problema se articula sob uma perspectiva dualista de meio ambiente e
sociedade e a percepcao tradicional de seguranca ambiental, que reconhece o individuo e suas
atividades como objeto de protecdo e, ao mesmo tempo, fonte de inseguranca para outras
espécies e mesmo para a vida planetdria. “O aquecimento global e as alteracdes climdticas sdo
reconhecidos como uma ameaca muito séria, urgente e de origem humana” (Idem, 2010). A
solucdo seria estabilizar as temperaturas do planeta através da reducdo da emissdo dos gases

de efeito estufa (GEE) e a utiliza¢ao cada vez maior de energias renovaveis nao poluentes.

Em suma, a retdérica europeia associa a necessidade de iniciativas assertivas e
concretas em reacdo a algo que foi claramente percebido como uma ameaga. A questdo esta
claramente definida no contexto de riscos e ameacas que coloca em perigo a seguranca dos
Estados membros, da prépria Unido Europeia e dos seus cidaddos e foi aceita pelo pablico’'.
Apesar do discurso fundamentado em conflito ambiental e securitizagdo, a estrutura
estratégica da politica da UE enfatiza a mitigagdo e a adaptacdo as mudangas das
circunstancias através do multilateralismo. Nesse sentido, vale salientar a concep¢do de Beck
(2000 apud TROMBETTA, 2008, p 05) que, afastando-se da l6gica tradicional de seguranca,
acredita na possibilidade de criacdo de uma comunidade global partindo da premissa de que

“ameacas criam uma sociedade e ameacas globais criam uma sociedade global”.

3.2.2.4 Condigdes facilitadoras externas

A UE ja possuia uma lideranca consolidada na conduc¢do da politica climatica
internacional. O fracasso no estabelecimento de uma Constituicao para a Europa, em 2005,
motivou as instituicdes europeias a procurar oportunidades que reforcassem sua legitimidade
e revigorassem o seu processo de integragdo. Como o desequilibrio climético vinha recebendo
atencdo constante da opinido piblica (EUROBAROMETRO, 2008; EUROBAROMETRO
ESPECIAL, 2008), conforme atesta a Figura 9, a UE passou a atuar efetivamente nesse

campo, utilizando a 16gica da securitizagao.

"I Embora seja encarado como um perigo iminente, 60% dos europeus concordam que a mudanga climética é um
problema que pode ser resolvido, enquanto que apenas 31% acreditam que o processo de mudanga climatica é
irreversivel (EUROBAROMETRO, 2008, P. 34).
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2008 2009

M Muito grave (7-10) M Muito grave (7-10)

M Moderadamente grave (5-6) M Moderadamente grave (5-6)
Nada grave (1-4) Nada grave (1-4)

W Nao sei M N3o sei

Figura 9 - Percepcéo da gravidade das alteracdes climaticas 2008/2009.
Fonte: Eurobardmetro Especial.

Contudo, conforme exposto anteriormente, apenas o discurso ndo é capaz de
securitizar uma questdo, também sao necessarias condi¢des externas que facilitem o processo.
A primeira condi¢do identificada por Buzan et al. (1998, p. 33) € a posicdo de autoridade e
capacidade do ator securitizador. No caso em estudo, tanto a Unido Europeia, quanto o IPCC
contavam com esses atributos tanto no nivel das institui¢des europeias quanto no nivel dos
governos nacionais. A UE, além de ocupar uma posicdo de destaque como ator global no
sistema internacional em 2007, detinha uma lideranca consolidada na conducdo da politica
climatica mundial, aumentando as expectativas da audiéncia quanto a uma resposta positiva,
tanto interna, quanto externamente. Além disso, segundo Tanno (2003, p. 49), no meio
europeu certos interesses tendem a ser, “menos associados as ldgicas nacionais e mais
direcionados a promog¢do de interesses de natureza internacionalista”. Tal caracteristica
permite compreender a receptividade que a ampliacdo da agenda de seguranga alcangou entre
estudiosos e atores politicos europeus, em detrimento de institutos destinados a promocao de
estratégias e interesses nacionais no bloco regional e nas unidades que o compdem. A forma
de perceber os instrumentos e objetos de uso da seguranca e a necessidade de novas
alternativas para gerenciar as ameacas além do ambito militar facilitaram o posicionamento da
UE em um patamar de destaque, com autoridade para estabelecer novos paradigmas através
de suas manifestacdes em relagdo a securitizagdao dos desequilibrios climaticos. Tanto no nivel
burocratico e governamental das institui¢des europeias e de seus Estados membros quanto no

nivel ndo estatal o seu discurso repercurte significantemente.

A segunda condig¢do facilitadora externa da securitizacdo (Buzan et al., 1998, p. 33)

refere-se as caracteristicas inerentes as alegadas ameagas que podem facilitar ou impedir a
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securitizagdo. Com relacdo a instabilidade climdtica, o processo securitizador foi facilitado
pela recorréncia de eventos climdticos extremos e a difusdo de um discurso cientifico
estabelecendo um nexo causal entre tais acontecimentos € o aquecimento global (IPCC,
2007). Casos paradigméticos como as ondas de calor registradas na Europa em 2003 e nos
verdes subsequentes e a devastacdo causada pelo furacdo Katrina, em 2005 nos Estados
Unidos, causaram grandes impactos sobre a opinido publica e estimularam o debate
internacional sobre o problema e seu potencial para causar desastres naturais em larga escala.
Além da perda de vidas, atribui-se aos desastres naturais a formagao de levas de deslocados
ambientais que, segundo os estudos realizados nos anos 1990 (ver neste estudo secdes 1.2.2 e
1.2.3) e pelo WBGU (2007) catalisam tensdes e violéncia e podem vir a pressionar as
fronteiras europeias. Esses fatos t€m sustentado perante a audiéncia envolvida que as
mudancas climdticas sdo ameacas que “poderdo aniquilar anos e anos de esfor¢os de

desenvolvimento” (COMISSAO EUROPEIA, 2008, p. 2).

Também a seguranca energética abre a perspectiva para a securitizacdo climatica,
especialmente no que diz respeito a pressionar por respostas em duas vertentes: a ecoldgica —
reduc¢do do uso de energia provinda de combustiveis fosseis; e a politico-econdmica - redugdo
da dependéncia da importacdo de tais fontes, cujas matrizes localizam-se em paises com
perspectivas politicas incertas. Desde 2004 mais de 50% da energia usada na UE € importada
(COMISSAO EUROPEIA/EUROSTAT, 2011), em 2006, 36,5% vinha do petréleo e 24,8%
era proveniente de gis natural importado da Gazprom, empresa estatal russa que detém o
monopolio da exploracdo e distribuicdo do gas. Cresce o consumo e a importacao de petréleo,
com o objetivo de abastecer o mercado de combustiveis. Paralelamente, tem aumentado a
utilizacdo de gés natural para gerar eletricidade (10% a.a.) e sua importacao de regides fora da
UE aumentam na ordem de 6 % a.a. A falta de autossuficiéncia em energia envolve uma
questdo estratégica de seguranca nacional que, diferente de outros recursos, ndo pode ser
balanceado unicamente através do comércio internacional. Para Deudney (2006, p. 237)
“questdes envolvendo dgua e petr6leo merecem uma reflexdo mais especifica”. (Ver neste

estudo Secdo 1.2.2).

> Em nivel global, 0 ano mais quente foi 2010, seguido por 2005 e 1998. Na Itdlia, a primazia pertence a 2003,
quando o devastador verdo que custou 70 mil mortos a Europa.

Fonte:  http://www.ecodebate.com.br/2012/07/16/mais-do-que-catastrofismo-houve-um-excesso-de-otimismo-
com-relacao-ao-clima/. Acesso: 30/07/2012.
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Dependéncia energetica, UE-27
Derivades do carvie Gas natural

38%

1998 2009
45.6% 64.2%

Todos os produtos petroliferos Total

g - §

1998 2009
46 % 53.9%

Mota: o «totals ndo representa a média das outras trés categorias de combustiveis apresentadas.
Inclut tamb ém outras fontes energéticas, como a energia renov avel oua energia nuclear, que sio
consideradas como fontes domésticas

Figura 10 - Dependéncia energética da UE.
Fonte: COMISSAO EUROPEIA/Eurostat, 2011.

Keohane e Nye (1989, pp. 12-14) distinguem duas dimensdes importantes na
interdependéncia: sensibilidade e vulnerabilidade. Em termos gerais, a sensibilidade implica
os diferentes graus de impacto que a acdo de um Estado provoca no outro em um contexto
politico. Ja a vulnerabilidade diz respeito a disponibilidade e ao custo das alternativas que os
atores possuem para atenuar os efeitos externos de tal acdo. Ambas as dimensdes podem ser
identificadas na Unido Europeia, ainda que distribuidas desigualmente entre os seus membros,
e afetam suas decisOes politicas. A sensibilidade estd presente em todo o bloco em relagdo a
dependéncia da importagdo de petréleo e do gas russo. Entretanto, em relac@o particularmente
ao gas natural, os paises do leste apresentam maior vulnerabilidade ao abastecimento russo,
pois ndo sdo alcangados pelas redes de distribuicdo de gds da Noruega e da Argélia que
aprovisiona a Europa Ocidental. Tal fato acarreta uma interdependéncia assimétrica que afeta

a estabilidade dentro de todo o bloco vulnerabilizando-o como um todo.

Considerando que a producdo de energia ao mesmo tempo em que depende da
exploracdo do meio ambiente tem um impacto direto na degradacdo ambiental e, mais
especificamente, no aquecimento global, a questdo energética e as altera¢des climdticas sao

duas faces de um mesmo problema. Desse modo, a sensibilidade e vulnerabilidade energética
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da UE, claramente percebidas por seus cidaddos e atores politicos, sdo condi¢des facilitadoras
externas para a securitizacao climdtica, na qual o discurso de ameaca se vincula a questdo de

sobrevivéncia e de manutencao do padrao de vida europeu.

Embora a Escola de Copenhague ndo considere o papel mididtico, a0 aproximar os
dados referentes aos impactos do aquecimento global da realidade das sociedades afetadas, os
meios de comunicacdo sensibilizam a opinido publica (nacional, regional e internacional) e
rompem com a desumanizacao das estatisticas. A objetividade do processo politico €, assim,
contraposta a humanizacdo das vitimas, impactando a audiéncia, o relacionamento entre
estados e as bases politicas. A importancia de se agir para mitigar a questdo torna-se mais
provavel de conquistar o apoio de outros setores, que olhavam a questdo com mais cautela,
muito embora compreendessem a dimensdao do problema e suas implicagdes. Do mesmo
modo, quando se leva o debate para a opinido publica, ele repercute inevitavelmente na arena
internacional, favorecendo as condicdes para a aceitagdo do ato de fala e para a mobilizagdo,
consequentemente aumentando as possibilidades para que o discurso securitizante seja bem

sucedido.

3.3 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

Estudar a securitizagdo de um tema consiste em analisar o processo social
intersubjetivo, por meio do qual questdes politicas sdo “lancadas como candidatas a ameacas

~ » T3
de alto escaldao”

(Buzan e Waver, 2009, p.259). No primeiro estdgio, a securitizacdo &
caracterizada pela identificacdo de um problema como uma ameaga existencial por atores
dotados de autoridade que procuram transmitir a mesma percepcao para as diferentes camadas
sociais. O segundo momento € constituido por uma alta politizagdo, ou seja, por uma
exposicao constante das ameacas e das formas drasticas com as quais elas podem e devem ser
mitigadas. Se a audiéncia relevante aceita o discurso, estd concluida a securitizagdo como um
ato de fala. Em alguns casos, ocorre uma terceira etapa, que consiste na institucionalizacao do

processo, ou seja, no regramento de politicas capazes de conter as ameacas delineadas pelas

elites governamentais. Pode-se entdo afirmar que, segundo a Escola de Copenhague, é a

" “Launched as candidates for top-rank threats”.
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legitimagdo publica e ndo a institucionalizacdo que torna um discurso securitizado, ou seja, €
a concretiza¢do do medo nos diversos meandros da sociedade que autoriza a a¢dao além dos

limites da politica tradicional.

A Unido Europeia reconheceu os desequilibrios do clima como um fator de
instabilidade em diversos niveis, inclusive o global, afetando até mesmo processos que nao
estdo diretamente relacionados a questdo ambiental. Ao ser percebida como uma ameaca
existencial, tanto para o cidadao quanto para a comunidade, jid que colocam em risco a
estabilidade e o padrio de vida europeus, a questdo se revestiu do cardter de urgéncia,
demandando medidas drésticas para sua mitigacdo. A cobertura mididtica e os indicadores de
opinido demonstram que o publico europeu assimilou o problema como uma ameaca,
consubstanciando, assim, a securitizacdo nos moldes de Copenhague. De acordo com as
pesquisas realizadas pelo Eurobardmetro entre os anos de 2008 e 2010, existiu uma
preocupacao significativa que alcancou razoavel grau de coesdo na audiéncia € uma pressao
evidente por acdes mais efetivas, resultado da necessidade de se autoproteger diante de uma

ameaga.

A UE prop6s duas linhas de acdo: a mitigacdo através da reducdo na emissdao de
gases de efeito estufa, e a prevencdo com a priorizacdo de esforcos de pesquisa para o
entendimento do fendmeno em toda sua complexidade (LIVRO BRANCO, 2009, p. 4). No
entanto, passados alguns anos, ndo ocorreu uma institucionalizacdo de medidas e acodes,
grande parte das estratégias tracadas ndo se transformou em realidade. De modo geral, a
questdo foi obscurecida pela atual crise financeira e econdmica que redirecionou as
prioridades no cendrio internacional. Para Belén Balanya, especialista em politicas ambientais
internacionais do Observatdério Corporativo Europeu (CEQO), “agora, os governos europeus

74 . N . .
” ™. As crises econdmicas com seus efeitos de spill-

tém outros problemas urgentes a resolver
over afetaram objetivamente a realidade, afastando outros temas. A pressao internacional para
uma decisdo rdpida, no momento em que a economia mundial depende mais do que nunca do

apoio industrial para se reerguer, inevitavelmente gera conflitos de interesses.

Por serem mais abrangentes e interdisciplinares, os discursos em torno de seguranca
climatica suscitam controvérsias de diversas ordens. Se por um lado existe a propensdo a

exegese, entendimentos implicitos e intuitivos, por outro lado hd complexidade de se

™ Entrevista ao Inter Press Service (IPS) em 21/05/2012. Disponivel em:
http://envolverde.com.br/noticias/parlamento-europeu-ausente-da-rio20/. Acesso: 27/05/2012.
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agruparem sob o tema genérico de “ameaca” as diversas implicacdes do fendmeno que
trespassam a especificidade conceitual e normativa de seguranca. A securitizagdo das
alteracdes do clima tangencia duas concepcdes dificeis de serem compatibilizadas: a
seguranca negativa, esteada na perspectiva geopolitica, na qual os efeitos ecoldgicos,
econOmicos, institucionais se inter-relacionam com questdes de defesa e insercdo
geoestratégica dos Estados afetados e, por extensdo do bloco regional; e a seguranga positiva
que se refere ao tratamento das mudancas climdticas como uma ameaca a seguranca humana,
cuja légica € oposta a da seguranga estatal. Esta antinomia impde dificuldades ontoldgicas e

normativas ao processo, bem como a sua compreensdo. Para a Comissao Europeia (2008, p.2)

As alteragdes climdticas devem ser encaradas, sobretudo como um multiplicador de
ameacas que exacerba as tendéncias, tensdes e instabilidade existentes. O principal
desafio reside no fato de as alteracdes climdticas ameagarem sobrecarregar Estados e
regides que ja de si sdo frageis e atreitos a conflitos. Importa reconhecer que os
riscos ndo sdo apenas de cardter humanitdrio; trata-se também de riscos politicos e
de seguranga [...] Além disso, de harmonia com o conceito de seguranga humana, é
6bvio que muitas das questdes relacionadas com o impacto das altera¢des climdticas
na seguranca internacional estdo interligadas e requerem respostas politicas
abrangentes.

Em termos préticos, um discurso apoiado na protecdo contra os problemas climéticos
de populagdes especificas, ou em regides geograficamente limitadas é inconsistente, ja que, de
modo geral, os impactos repercutem no ambito internacional ou, pelo menos, cruzam limites
nacionais e regionais, logo exigem medidas de mobilizagdo que ndo se limitem a fronteiras
politicas. Ter como referente de seguranga o continente e o padrdao de vida europeus € como
agentes securitizantes, de suporte e funcionais apenas aqueles atores que se circunscrevem
nesse universo guarda certa analogia com a légica do ex-presidente estadunidense, George
Bush, que para ressaltar a prioridade do bem estar dos seus cidaddos afirmou na Eco-92 que
“0 estilo de vida americano ndo é negocidvel” . A UE reconhece a abrangéncia do problema
e a necessidade da mobiliza¢cao internacional para mitigar o problema, contudo, mantém seu

discurso restrito ao ambito europeu:

> “The American way of life is not up for negotiation”. BUSH, George. 14/06/1992.
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E necessédria uma forte cooperagdo internacional para solucionar o problema das
alteracdes climdticas. No entanto, a Unido Europeia € responsdvel por cerca de 15%
das emissdes globais de gases com efeito de estufa, mas tem apenas 5% da
populacdo mundial. Deste modo, é nosso dever assumir a lideranga na reducéo das
emissoes. [...]Paralelamente, a Comunidade deve pressionar o estabelecimento de
um acordo internacional sobre redu¢cdes mais ambiciosas. [...] A mudanca climatica
¢ um desafio importante para a sociedade moderna. Ela deve ser tratada em nivel
internacional, com acdes conjuntas e planejamento de longo prazo (COMISSAO
EUROPEIA, 2010).

Para uma mobilizacdo no nivel internacional € necessaria a difusdo e a aceitacio
internacional da imagem das mudangas climdticas como uma questdo de seguranca complexa,
cujos impactos sejam percebidos como uma ameaca existencial para todos’®. Nas questdes
ambientais, o ato de fala que define uma ameaca precisa ser genérico o suficiente para que
suas relacoes com diferentes setores (seus efeitos econdmicos, migratdrios, energéticos, etc.) e
seus efeitos particulares sobre as diferentes regides possam ser todos agrupados sob um

mesmo movimento securitizante.

Grande parte do discurso securitizador europeu se volta para a redu¢do das emissoes
de GEE para a atmosfera. O foco nas emissdes tem o mérito de envolver os paises
industrializados e evitar a remog¢ao de sua responsabilidade, como é sugerido no discurso de
conflitos ambientais, que atribui ao sul e sua inadequagdo a responsabilidade da degradacdo
ambiental, contudo suscita duas implicagdes probleméticas. Em primeiro lugar, reduzir as
emissdoes de GEE, ou simplesmente substituir as matrizes energéticas por outras que nao
tenham efeito estufa ndo resolve o desquilibrio climdtico, nem aumenta a resiliéncia da
populacdo vulnerdvel. O caso dos biocombustiveis € bastante embleméatico. Nos EUA, por
exemplo, a substitui¢do crescente de dreas agricolas para producdo de biodiesel vem criando
novas desigualdades, j4 na Indonésia o desmatamento foi acelerado por conta das plantacdes
de 6leo de palma e tem acentuado o conflito social existente entre as empresas e a populacao

local. Limitar a solucdo da questdo a emissdo de gases de efeito estufa impossibilita uma

7® Buzan e Waver (2009) adicionaram posteriormente a teoria da securitizagio um novo conceito para tratar do
processo em um nivel mais amplo, envolvendo macrorregides. As macrossecuritizagdes seriam ‘“‘securitizacdes
que falam de objetos maiores do que os referentes do nivel médio (por exemplo, as religides ‘universais’ ou
ideologias politicas)[...] e visam integrar e coordenar as vdrias operagdes de securitizacdo de nivel inferior”
(Idem, p. 257). Contudo, como seus proprios idealizadores sugerem, macrossecuritizagdes sdo raras na histéria, a
Guerra Fria foi um exemplo raro e dificil de ser alcangado.
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. s . 77 ;.
perspectiva holistica do problema’" em um momento no qual se faz necessario apreender e

inter-relacionar um conjunto diversificado de varidveis e condicionantes.

O potencial catastréfico das mudangas climadticas, que a0 mesmo tempo ameaga a
vida humana e a capacidade estatal de prover as necessidades basicas de seus cidaddos, seria
por si suficiente para enquadrd-lo como uma ameaca de escala global de natureza ontoldgica.
A Unido Europeia, mesmo estando em um nivel inferior, regional, que segundo os
idealizadores da securitizacdo estaria mais propenso a esse processo (WEAVER, 1995;
BUZAN et al. 1998), e tendo encontrado homogeneidade na aceitacdo coletiva de seu
discurso, desencadeou repercussdes apenas discretas e resultados préticos imperceptiveis. Tal
fato tem acirrado o debate na area de Relacdes Internacionais e desafiado a securitizacdo
como ferramenta analitica e meio para tratar os desequilibrios climaticos. Securitizar implica
criar, em nivel regional ou internacional, mecanismos de governanga em seguranc¢a similares
aos mecanismos que governam a politica doméstica, o que per se ja é bastante complexo. No
caso das alteracdes do clima, os desafios ainda sdo mais especificos e intricados, pois, além de
acOes globais, exigem solucdes para temas sensiveis como, por exemplo, uma politica

energética menos vinculada a dependéncia de combustiveis fésseis.

Sendo um problema de impactos dispersos e dificeis de quantificar, embora
potencialmente destruidores, as alteracdes climéticas exigem uma reflexdo aprofundada sobre
a melhor abordagem e tratamento de mitigacdo e adaptacdo em longo e curto prazo. Um
entendimento mais homogéneo e global das consequéncias do aquecimento global como uma
ameaca a humanidade pode ser uma das poucas solugdes vidveis. A teoria da securitizagao,
com sua perspectiva apoiada no ato de fala e seus mecanismos pode vir a ser ttil para
subsidiar a constru¢do dessa percep¢ao e refinar as discussdes. Uma perspectiva mais ampla
de seguranca poderd levar ao refinamento do conceito de segurancga climdtica e os meios mais
eficazes para alcancgéd-la. Entretanto, restringir seguranca a um ato de fala, independente de
suas causas e das praticas que dai resultam, ndo espelha a légica que lhe é inerente, cria tao

somente uma apresentacgdo artificial do debate politico.

Para Waver (1995, p.49), o resultado ideal de um movimento de securitizacdo € a

politizagdo, pois apenas ela é capaz de provocar a mobilizacdo necessdria para o seu

" Os impactos devastadores do furacio Katrina, por exemplo, embora estejam associados ao aquecimento
global, também resultaram de outras condigdes locais, tais como a drenagem das zonas imidas e subsidéncia do
solo. Fonte: http://www.scientificamerican.com/article.cfm?id=drowning-new-orleans-hurricane-prediction.
Acesso: 22/08/2012.
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enfrentamento, sem que isso implique a ruptura do andamento politico normal. “Menos
seguranca, mais politica” (Idem, p. 56). Se a securitizagdo é uma escolha politica, as praticas
que se seguem nao sao uma op¢ao. Seguranga “carrega consigo uma histéria e um conjunto de
conotacdes dos quais nao se pode escapar” (Idem, p. 47). Tal aspecto torna o processo uma
opcdo arriscada, especialmente no campo ambiental. “E preciso levar em conta o efeito
sempre problemadtico de aplicar uma mentalidade de seguranca contra as possiveis vantagens

de enfoque, atencdo e mobilizacdo inerentes a politizacdo” (BUZAN et al., 1998, p. 29).
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CONSIDERACOES FINAIS

As ultimas décadas assistiram a um significante aumento da ocorréncia de desastres
naturais, traduzidos em perdas de vidas e danos materiais em larga escala. Particularmente em
relacdo as alteracdes climadticas, que repercutiram no inicio deste novo século mais do que
qualquer outro fendmeno ambiental, grande parte da comunidade cientifica acredita que
causardo impactos sem precedentes na histéria da civilizacdo, comprometendo os
ecossistemas mundiais e as economias dos paises. A perspectiva de um futuro nebuloso tem
salientado a necessidade de serem formuladas, além de solugdes cientificas e tecnoldgicas,
respostas politicas especificas para o desequilibrio climético. Contudo, conforme atesta o
Protocolo de Quioto, que em quinze anos produziu resultados apenas irrisorios, sdo indmeras
as dificuldades para se estabelecer mecanismos e parametros de aceitacdo global para lidar

com o problema, sobretudo devido a sua vinculagdo com a questao energética.

Nesse cendrio de interesses extremamente divergentes, emerge uma significante
tendéncia nos discursos de inimeros atores internacionais para a insercao da instabilidade do
clima na agenda de seguranca, referendada pelos estudos desenvolvidos nos anos 1990 sobre
a relacdo entre conflitos violentos e fatores ambientais. A Unido Europeia foi pioneira na
incorporacdo do aquecimento global na esfera securitdria, reconhecendo-o, em 2007, como
uma ameaca existencial transnacional que coloca em risco seu padrao de desenvolvimento no
momento em que as relacdes de poder e econdmicas mundiais estdo sendo reconfiguradas. A
questdo climatica foi considerada um novo tipo de desafio, a ser articulado por politicas de
seguranca, originado, sobretudo, da combinacdo de fatores ndo restritos as fronteiras
territoriais que catalisam conflitos e criam dificuldades para a gestdo interna de tal consércio

de Estados.

De modo geral, pode-se afirmar que a securitizagdo climética europeia expressa o
posicionamento politico da instituicdo de trés maneiras diversas. Primeiramente reflete a
disputa pela ocupagdo de posi¢des no cendrio internacional, jA que discurso institucional
expressa abertamente uma preocupacao em se manter como um ator relevante tanto no ambito
econdmico quanto nas negociacdes sobre o meio ambiente O segundo aspecto diz respeito a
intencdo de sedimentar o modelo de interagdo social e politica adotado. A UE apoiou-se na

defesa de sua integragdo, reproduzindo o entendimento de que ela personifica uma
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comunidade cultural homogénea que deve ser prioritariamente salvaguardada (seus cidaddos e
seu padrdo de vida). O terceiro ponto a ser ressaltado € inferido a partir das estratégias e
meios propostos para lidar com o problema. Investindo significativamente numa linguagem
de seguranca, a retdrica europeia enfatiza a preméncia de esfor¢os para encarar o problema
com a utilizagdo de todo o conjunto de instrumentos disponiveis. As politicas reativas de
enfrentamento envolvem ajuda humanitidria a populacdes consideradas vulnerdveis e
implantacdo de mecanismos para lidar com os possiveis conflitos surgidos em regides

estratégicas e para defender suas fronteiras de fluxos migratorios.

As agdes preventivas fundamentam-se nos principios de mitigagdo e envolvem
medidas para diminuir o ritmo do aquecimento global em si, através da reducdo da emissao de
gases de efeito estufa, e dos conflitos civis em regides problemadticas por meio de programas
econOmicos de ajuda financeira e de cooperacgdo técnica; do apoio a negociagdes e missoes de
paz nesses paises. Ao tentar amenizar os impactos da instabilidade do clima e evitar os
confrontos locais, os programas de mitigacao produzem um efeito preventivo contra possiveis
pressoes nas fronteiras da UE e crises de abastecimento energético, uma vez que as matrizes
relevantes se encontram dreas geoestratégicas conturbadas. A adoc¢do dessa légica permite
inferir que, para os europeus, o ponto crucial na questdo das mudangas climaticas ndo € a
preocupacdo meramente ambiental, que se torna acesséria quando em cotejo com as
segurancas econdmica e energética, e as possiveis perdas materiais envolvidas. Salvaguardar
seus limites territoriais contra levas migratérias e garantir seu suprimento de recursos
energéticos (petroleo e géas natural) sdo, em ultima instincia, os objetivos maiores do

consdrcio europeu.

O vinculo entre a variacdo climdtica, que pressupde uma natureza cooperativa, € a
dimensdo energética, tradicionalmente associada com seguranca nacional e sua ldgica
fundamentada em acdes extraordindrias de curto prazo, torna a questio extremamente
complexa, dificultando a gestao do problema e a elaboragdao de solucdes. Os acordos sobre
fornecimento de energia sdo geralmente resultado de acordos bilaterais, contrapondo-se ao
multilateralismo que a dimensdo ambiental exige. Além disso, esse setor, que contribui
substancialmente para a riqueza dos Estados, estd associado a mercados altamente
competitivos, aspecto que contribui significativamente para um jogo de soma zero € uma
atitude antagdnica que estreitam as opg¢des politicas e dos atores envolvidos. Nao € de se

estranhar, por conseguinte, que a linguagem europeia, € mesmo de certos organismos



124

internacionais como a ONU, ao abordar o aquecimento global utilize a perspectiva cldssica de
conflitos ambientais, considerando-o um multiplicador de ameagas que potencializa as tensoes

e instabilidade existentes, sobretudo em Estados e regides frageis, ja afeitos a conflitos.

Sob tal perspectiva, esses Estados, incapazes de governar sua populacdo e seu
territorio e de participar ativamente do processo produtivo, € os deslocados ambientais
representam ameacas aos interesses da UE, conferindo a questdao matizes geopoliticas. Eles
niao sao identificados como “inimigos”, num contexto de seguranc¢a nacional, mas como
agentes produtores de problemas, portanto precisam ser contidos e controlados. Assim sendo,
as regides frageis, mais propensas a “conflitos climéticos”, tornam-se suscetiveis de sofrerem
instrumentalizacdo politica e interven¢des motivadas pela Raison d’Etat, mesmo quando
etiquetadas como humanitdrias. A partir de tais consideragdes, pode-se afirmar que a
securitizagcdo vulnerabiliza ainda mais atores frigeis e acentua o antagonismo, logo ndo parece
ser o mais cabivel para lidar com as alteragdes climadticas, cuja mitigacdo e consequéncias sao
dificeis de serem geridas se nao houver uma postura cooperativa. Por outro lado, as vantagens
de se colocar um assunto essencialmente politico em termos emergenciais sao pouco claras e
podem justificar ou perpertuar um estado de excec¢do schmittiano que presume a incapacidade
das instituicdes ambientais para formular respostas eficazes, além de se contrapor ao

posicionamento politico europeu baseado na prevencao e agdes multilaterais.

Como uma racionalidade que se interrelaciona com os preceitos tradicionais de
seguranca, a securitizacdo apresenta dificuldades para ser aplicada no setor ambiental, ainda
que a possibilidade de desastres em larga escala favoreca o desencadeamento do processo,
como reconhece seus idealizadores. Os movimentos securitizadores envolvendo o meio
ambiente em sua grande maioria resultaram em politizagdo, com agdes projetadas e
desenvolvidas na esfera dos debates da politica comum. Prima facie, a impressdo que se tem €
que nesse ambito os temas sdo politizados através da securitizacdo, entretanto tal
entendimento € conceitualmente incompativel com o arcabouco conceitual de Copenhague, ja
que a (re)politizacdo de uma questdo de seguranca exige que se afaste da dimensdo e dos
termos securitarios. A Escola considera os processos que resultaram em politizagdo como uma
ndo securitiza¢do ou uma securitizacdo mal sucedida. Autores como Trombetta (2005, 2008) e
Williams (2003) discordam dessa afirmacdo, pois, sendo um “ato de fala” uma construgao
social, a securitiza¢do tem o potencial de transformar a percep¢do de seguranca e as praticas

que lhe sdo associadas, tornando-as abertas a significados diferentes quando desafiados por
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novas ameacas. Assim o fato de ter havido uma politizacdo ndo implica necessariamente um

fracasso do processo securitizador.

Independente desse debate, faz-se necessdrio ressaltar que o questionamento que aqui
se faz sobre a validade aplicativa da securitizacdo nao significa defender a exclusividade do
aspecto estratégico-militar no debate de seguranca, apenas salienta o ponto de vista de que o
enfrentamento das alteracdes climdticas exige medidas de outra natureza. As alteragdes
climéaticas sao um conjunto de desafios ilimitados e potencialmente catastroficos que remetem
muito mais a uma sociedade de risco do que a um estado de excegcdo. As praticas para
provimento de protecdo nos vdarios niveis exigem acOes de longo termo, baseadas no
gerenciamento dos riscos, na cooperacdo e na rationale de prevencdo, proposta bastante
diferente daquela sugerida pela securitizacdo. A formulacdo de solucdes de enfrentamento
envolve, aprioristicamente, um entendimento mais homogéneo e global, dos efeitos
impactantes do aquecimento global, capaz de provocar constrangimentos que incitem uma
mudanca de comportamento e valores na relacdo entre homem e natureza, motivando a
assuncdo de responsabilidades e compromissos comuns sedimentados em pardmetros

conceituais € operacionais consistentes.

A experiéncia europeia ensina muito sobre as dificuldades de gerir a questao
climitica em um cendrio que se divide entre o poder econdmico, politico e militar
diferenciado e assimétrico dos paises e a necessidade de protecdo contra uma ameaga capaz
de comprometer a capacidade do planeta para sustentar a vida humana, pelo menos na forma
em que ela se encontra hoje. Tanto os individuos, com suas necessidades bésicas, quanto o
modelo politico-econdmico, centrado no Estado e no capitalismo, sdo objetos de protegao,
exigindo que as segurangas nacionais e internacionais se abram a novas dimensdes nas quais a
énfase nos territérios € reduzida e a atencdo dedicada aos individuos € ampliada para alcanca-
los além das fronteiras territoriais. Um problema transnacional como o desequilibrio climatico
ndo pode ser gerido através da visao estreita e imediatista do interesse nacional centrado em
uma populacdo especifica. O contexto atual exige novos arranjos e dispositivos politicos que
a0 mesmo tempo assegurem o ser humano em si e os fluxos produtivos que garantem o nivel

de desenvolvimento alcangado.

A abrangéncia e gravidade dos desequilibrios climdticos extrapolam as capacidades
juridicas e politicas de um s6 Estado ou consércio de Estados. Nenhum governo isolado,

mesmo os mais poderosos, € capaz de mitigar o problema sem colocar em risco sua prépria
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existéncia e seus interesses geopoliticos e econdmicos. O gerenciamento do problema
demanda o engajamento de paises, coligagdes, organizacdes ndo governamentais € governos
subnacionais para, a partir de valores universais, construir uma seguranga que nao € apenas de
cardter coercitivo, mas, ao contrdrio, é crescentemente preventiva e associada a organizagdes
da sociedade civil. Através de novos arranjos politicos os dispositivos politicos podem ser
redimensionados, novas institucionalidades ser criadas e diferentes relagdes de poder
estabelecidas a partir da descentralizacdo e multiplicacdo de estratégias de seguranga entre os
diversos atores, estatais e ndo estatais, facilitando a elaboracdo de respostas e a
governabilidade em dreas frageis e impulsionando a interacdo entre agéncias

intergovernamentais, ONGs, empresas, governos.

A mitiga¢cao do aquecimento global é o maior desafio da humanidade globalizada do
século XXI. Os perigos da ina¢do diante do problema que se avoluma podem levar a
cooperacao compulsiva entre os diversos atores do cendrio internacional, inclusive os Estados,
fundada na percep¢do comum de uma ameaca capaz de interferir na continuidade da
civiliza¢do. Entretanto, de modo geral, a razdo, e nao o medo, deve conduzir a vida politica
das sociedades. Conforme apregoa Giddens, as incertezas e os riscos produzidos pela crise
ambiental em vdrios niveis s30 permanentes, portanto precisam ser aceitos como normal e ndo
temidos. Mais do que nunca € fundamental reconhecer a complexidade da questdo e evitar sua
vinculagdo direta com a légica militar para afastar dicotomias simplificadoras e seus efeitos
ludibriantes. A politizagdo como a criacdo de regras em uma drea previamente desregulada,
dissociada de um discurso de seguranga sustentado na identifica¢do de inimigos, que prioriza
medidas de precaucao e praticas voltadas para a cooperacdo, ainda se apresenta como o meio

mais coerente para tratar as altera¢des climaticas.
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O atual sistema multinivel da Unidao Europeia
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As Institui¢des da Unido Europeia

Conselho Europeu L.~ . Arbitra os
(Chefes de Estado e Governos) conflitos
DIRECAO POLITICA 1
1
¢ ¢ i Corte de Justica
Comissao Conselho da ! Europeia
Europeia Unidio Europeia [€*
Corte Europeia
Projetos de Auditores
legislativos
Parlamento vae!
Europeu Supranacional
Comité Econdmico Comité das -
e Social Regides h
27 Estados membros

Governos nacionais — Comissio e Conselho Europeus

Nivel Nacional

Cidadaos Europeus — Parlamento

parlamentos, partidos, associagdes,

Unidades regionais dos 27 Estados membros: Administragdes,

Nivel
Subnacional

Governos Subnacionais

Fonte: Elaborado pela autora
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