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Resumo

O artigo aborda a influéncia e o papel que a Governanga Global tém desempenhado na
reconfiguracdo das RelagGes Internacionais, fazendo com que elas nao se resumam apenas
a relacoes entre Estados, e sejam acGes que envolvem outros atores internacionais, como
organiza¢des internacionais, empresas transnacionais, organiza¢gdes nao governamentais
(ONG) e entes subnacionais. Apos apresentar o conceito de Governanga Global, ¢é
discutida sua influéncia nas Relagcdes Internacionais, destacando temas como a
paradiplomacia e os regimes internacionais. A conclusio ¢ que a governanga define novo
paradigma para as Relacbes Internacionais, principalmente quando elas sio referidas em
termos de interdependéncia, no ambito da sociedade global. A metodologia utilizada no
presente artigo foi bibliografica e indutiva.
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Abstract

The article adresses the influence and role Global Governance have been performing in reconfiguring
International Relations, seen not only as relations among States, but as actions which envolve other
international actors, as international organigations, transnational companies, non governmental
organizatons (NGO) and subnational entities. After presenting the concept of Global Governance, the
articles discusses its influence in International Relations, highligthing issues as paradiplomacy and
international regimes. The conclusion is that governance establishes a new paradigm in International
Relations, mainly when they are referred in terms of interdependence, in the scope of global society. The
methodology nsed in this article was bibliographic and indutive.
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INTRODUGCAO

O conceito de governanga global é recente. Desenvolvido a
partir dos anos 1990, passou a ser utilizado de maneira ampla em varias
areas do conhecimento cientifico, embora ainda permanecam muitas
duvidas e incertezas sobre seu significado. Governanga nao se confunde
com o ato de governar, e representa instrumento de analise e acio que vai
muito além dos limites dos Estados nacionais, embora estes também sejam
importantes atores que participam de seus processos e atividades. Sua
influéncia, tanto na teoria como em aspectos praticos, esta presente em
areas como o Direito, notadamente no Direito Internacional e Direito
Ambiental, passando pela Economia, pela Ciéncia Politica e pelas Relagdes
Internacionatis.

O objetivo deste artigo é discutir o papel e a influéncia que a
governanga global, entendida como “a totalidades das maneiras pelas quais
os individuos e as instituicOes, publicas e privadas, administram seus
problemas comuns” (COMISSAO SOBRE GOVERNANCA GLOBAL,
1996, p. 2), tém exercido e desempenhado nas Relagdes Internacionais, que
nao se resumem apenas a relagdes entre Estados, e devem ser
compreendidas muito mais como ag¢des que envolvem os diversos atores
internacionais, entre os quais estdo também organizag¢des internacionais,
empresas transnacionais, organizagoes nao governamentais e entes
subnacionais.

O texto esta dividido em trés partes. A primeira apresenta o
conceito de governanca global e discute sua aplicabilidade no campo das
RelagGes Internacionais. A partir de perspectiva historica e tedrica, busca-se
definir, com maior precisao, seu significado e alcance. A segunda aborda
como se da essa influéncia, que ¢ tratada em varios planos: como facilitadora
de arranjos institucionais, na medida em que governanga é meio € processo
para solugao de problemas e conflitos; como decorréncia, contribui para
evitar solugoes de soma zero, nos quais os ganhos de uns implicam



Cuaderno de Relagies Internacionais. 1SSN 2179-1376. Vol. 13, N°24, 2022 | 89

necessariamente em perdas de outros. F destacada ainda a participacio
ampliada, com a multiplicagao de atores no cenario internacional, e aten¢do
especial é dedicada a paradiplomacia, ou seja, a presenca e relevancia da
articulagdo entre governos subnacionais em redes internacionais
(envolvendo cidades e regides), que tém hoje papel importante nas Relagoes
Internacionais, que nao se limitam a diplomacia classica, praticada e
desenvolvida exclusivamente pelos Estados nacionais.

A terceira parte remete ao tema dos regimes internacionais, cuja
conceituagao moderna foi desenvolvida pelas Relagoes Internacionais, indo
além dos regimes juridicos. Nesse campo, importa destacar que os regimes
internacionais sao agoes e sistemas da governanca global.

1. O CONCEITO DE GOVERNANCA GLOBAL

Governanga surgiu hd pouco tempo. Anteriormente, ela era
sinbnimo de governo, e associada apenas ao ato de governar. A palavra
“governanga” s6 assume carater proprio e especifico a partir do final dos
anos 1990, quando instituicbes financeiras internacionais, notadamente o
Banco Mundial®, passam a utilizar a expressio “boa governanga” como um
conjunto de principios para guiar e nortear seu trabalho e a¢des com os
paises-membros. Tratava-se, portanto, de condi¢do necessaria para que
financiamentos e empréstimos fossem concedidos e, em relatério de 1989
sobre a Africa sub-saariana (WORLD BANK, 1989), o BIRD destacava as
capacidades dos governos para formular e implementar politicas
econdmicas nas quais se garantisse ambiente em que o investimento privado
fosse assegurado e promovido.

Nessa primeira fase, governanga estd claramente associada as
ideias liberais, com a preocupacao de assegurar condi¢oes favoraveis para o
livre jogo das forgas de mercado. A visao dominante nesse periodo, no que
se refere ao desenvolvimento, era que a boa governanga garantiria
transacoes efetivas nos mercados e, como consequéncia, favoreceria o
crescimento e a reducdo da pobreza (FREY, 2008). Antes do final da década

2 Trata-se, na realidade, do Banco Internacional para Reconstru¢io e Desenvolvimento
(BIRD), criado em 1944, uma das instituicdes do grupo Banco Mundial. Tem 189 paises
membros e é o maior banco de desenvolvimento do planeta.
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de 1990, entretanto, tais estratégias comegam a ser questionadas. Ha novo
movimento, com a incorporagao de politicas sociais e ambientais mais
rigorosas, passando os cidadaos e agentes locais a ter um papel mais central
nos processos de desenvolvimento, com maior participacio na ainda
denominada “boa governan¢a”. Como destaca Robert Archer, “onde o
neoliberalismo explodia as relagdes entre governo, economia e ‘sociedade’,
a boa governanga reunifica as dimensoes politicas, sociais e econdmicas de
uma sociedade. E inerentemente mais tolerante, mais humana e mais
sofisticada que sua predecessora” (ARCHER, 1994, apud GONCALVES,
2011a, p. 27).

O grande divisor de aguas na teoria e aplicagao do conceito
de governanga foi a formacao da Comissao sobre Governanga Global,
concretizada pela ONU em 1992, e originaria de uma reunidao ocorrida um
ano antes, na Suécia, na qual foi apresentado documento intitulado:
Responsabilidade comum dos anos 90: a proposta de Estocolmo sobre seguranca e
governanga global. A transformagao foi notavel: de um receituario prescritivo,
estabelecido para buscar a “boa governanga” capaz de resolver problemas
sociais e econdémicos, o conceito passa a designar formas e processos de
administracdo e solu¢ao de problemas comuns, com participagao ampliada.
A Comissao enfatiza que “a governanga foi vista como um conjunto de
relagoes intergovernamentais, mas agora deve ser entendida de forma mais
ampla, envolvendo organizagoes nao governamentais (ONG), movimentos
civis, empresas transnacionais e mercados de capital globais” (COMISSAO
SOBRE GOVERNANCA GLOBAL,1996, p. 2).

Outro aspecto importante a ressaltar é que o conceito de
governancga se estende ao nivel internacional a partir do fenémeno da
globalizagao, que deve ser entendido como processo multidimensional que
engloba mudanca na organiza¢ao da atividade humana e o deslocamento do
poder da orientagao local ou nacional para padroes globais, com
interconexio crescente na esfera internacional, e crescente consciéncia
dessa interconexao (PIERIK, 2003). Cresce a ideia de “governanca sem
governo” (ROSENAU, 2000) que, sem excluir governos nacionais, indica
novo arranjo no plano internacional, com a participacdo crescente de
organizagoes nao governamentais internacionais (ONGIs), empresas
multinacionais, organiza¢es internacionais, governos subnacionais e a
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comunidade cientifica. Nota-se que o avango da governanga em um mundo
cada vez mais globalizado segue paralelo a limitacio de competéncia,
mandato e autoridade dos Estados nacionais. Enquanto isso, outras
instituicdes preenchem esse vacuo, configurando a emergéncia e
consolidacio da governanga, que deve ser entendida como processos e
estruturas que permitem a atores governamentais € Nnao governamentais
“coordenar suas necessidades e interesses interdependentes por meio da
construgao e implementagao de politicas na auséncia de uma autoridade
politica unificadora” (KRAHMAN, 2003, p. 331).

O avango da governanga global é continuo, e a expressao
tornou-se chave no debate politico e académico. Em 1997 seu efeito era
ainda diminuto: consulta a internet sobre “global governance” produziu
apenas 3.418 referéncias (BIERMAN e PATTBERG, 2012, p. 1), enquanto
pesquisa semelhante atual no site de buscas Google levou produziu
241.000.000 resultados’. Apesar da difusio e presenca da governanga em
variados campos e atividades, seu conceito ainda nao ¢é totalmente claro. As
ambiguidades sao muitas, e ha defini¢oes mais vagas e abertas, como a James
N. Rosenau, que utiliza a expressio como “sistema de regras em todos os
nfveis da atividade humana — da familia a organizagao internacional — na
qual a busca de objetivos por meio do exercicio do controle tem
repercussoes transnacionais” (ROSENAU, 2000, p. 13), até respostas mais
objetivas, que relacionam a governanga global a um novo paradigma,
baseado na emergéncia de uma sociedade global, na qual os Estados
nacionais dividem seu poder com outras entidades transnacionais e
supranacionais, com a presenca de uma infinidade de atores, muitos deles
nao estatais, que contam com suas proprias estruturas e processos de
decisao. (MATIAS, 2005).

Outro aspecto muito presente nas abordagens sobre
governanga diz respeito a arquitetura de um sistema. No plano global,
significa a organiza¢ao e o desenho do sistema internacional, remetendo
assim ao arranjo institucional capaz de permitir articula¢ao e agao dos atores
envolvidos. A expressao “arquitetura da governanca global” é cada vez mais
empregada na literatura e descreve amplos conjuntos institucionais em areas

3 Consulta realizada em www.google.com em 29/5/2020.
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das relagdes internacionais como seguranca internacional, finangas,
comércio e prote¢ao do meio ambiente. Embora nio exista uma defini¢ao
consensual, ela pode ser apresentada como ‘‘sistema abrangente de
institui¢oes publicas e privadas que sao validas ou ativas em uma dada area
da politica internacional”, compreendendo “organizag¢des, regimes, e outras
formas de principios, normas, regras e procedimentos de tomada de
decisio” (BIERMANN, PATTBERG, ASSELT e ZELLI, 2009, p 14).

Outra dificuldade na defini¢ao de governanga ¢ sua confusao
com o conceito de governabilidade. Sao, entretanto, ideias distintas:
governabilidade refere-se a dimensdo estatal do poder e diz respeito as
“condig¢bes sistémicas e institucionais sob as quais se da o exercicio do
poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma de governo,
as relacoes entre os Poderes, o sistema de intermediacio de interesses”
(SANTOS, 1997, p. 342), enquanto governanga tem carater mais amplo, nao
se limitando as aspectos gerenciais e administrativos do Estado, nem ao
funcionamento eficaz do aparelho estatal. A governabilidade, em
perspectiva politica, tem a ver com coalizoes partidarias e parlamentares que
sustentam e dao estabilidade a um governo, enquanto governanga refere-se
a formulacdo e implementacao das politicas de governo e manejo dos
recursos orcamentarios (ABRANCHES, 2018, p. 270).

Ha quatro elementos que definem a governanga global
(GONCGALVES, 2011a; GONCALVES, 2014). Em termos funcionalistas,
cla ¢ meio e processo capaz de produzir resultados eficazes, ou seja,
mecanismo, ferramenta e instrumento util para a solu¢ao de problemas
comuns. Em termos metodolégicos, pensando como a governanga é
praticada, deve ser enfatizado o carater de consenso e persuasio em suas
relagoes e agOes, muito mais do que a coer¢ao e a obrigagao de cumprir. De
maneira procedimental, isto ¢, observando sua forma de agir, dois pontos
sao fundamentais: um deles é a questao da participagdo ampliada nos
processos de formulacao, discussio, tomada de decisoes e implementagao,
envolvendo nio apenas os Estados e organizagdes internacionais,
tradicionais sujeitos de Direito Internacional, mas também organizacoes
nao governamentais, empresas, comunidade cientifica, governos
subnacionais; outro é a dimensio institucional, que compreende a
questdo normativa — principios e regras —, indispensavel para o
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estabelecimento de formas concretas de governanga. Em relagdo a este
ponto — a dimensao institucional — vale destacar a opinido de varios autores,
como Oran R. Young, para quem a governanga envolve o estabelecimento
e operacao de regras, as instituicGes sociais, capazes de designar papéis e
guiar a interagdao dos agentes, facilitar a cooperag¢ao e diminuir os problemas
de acdo coletiva em um mundo cada vez mais interdependente (YOUNG,
1994, p. 15), ou Robert O. Kehoane e Joseph P. Nye, salientando que na
governan¢a ha a emergéncia e o reconhecimento de principios, normas,
regras e procedimentos que tanto proveem padroes aceitaveis de
comportamento publico como sdao seguidas de modo suficiente para que
produzam regularidades comportamentais (KEOHANE e NYE, 2000, p.
12).

Levando em conta os quatro elementos definidores da
governan¢a global — o cariter de meio e processo para solucio de
problemas; a énfase no consenso e convencimento nas relagoes e agoes; a
participagao ampliada; e a dimensao institucional — sera feita, a seguir, a
analise da sua influéncia e presenca nas Relagdes Internacionais. A hipotese
aqui sustentada é que a governanca ¢ fundamental para estabelecer o
paradigma da interdependéncia, baseado no qual se desenvolve a moderna
teoria das Relacoes Internacionais.

Merece, entretanto, aten¢ao o fato que ha criticas a ideia de
governanga global. Ela recebe reparos daqueles que valorizam ao maximo o
Estado nacional. E o caso de Dani Rodrick, para quem hd um déficit de
governanga, resultante da “perigosa disparidade” entre o ambito nacional
de responsabilizagao politica e a natureza mundial dos mercados de bens,
capitais e de muitos servigos que se alargaram nas ultimas décadas. Para ele,
a ampliacio do campo de atuagao dos governos nacionais no sentido de
manter a diversidade, regular e reconstruir os pactos sociais melhoraria o
funcionamento da economia mundial (RODRIK, 2013). As novas formas
de governanca global se colocam contra alguns limites fundamentais, ja que
as politicas e identidades nacionais ainda se definem entre Estados-nagao;
as comunidades politicas sio organizadas mais em ambito doméstico do que
global; normas verdadeiramente globais surgiram em poucas areas; e ainda
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ha diferencas substanciais quanto a arranjos institucionais que seriam
desejaveis (RODRIK, 2011, p. 232)*.

E interessante observar que nio se trata de critica apenas do
campo progressista, ou mais a esquerda no espectro politico. Na mesma
linha de defesa da identidade de cada nagao ou civilizagao, sustentando que
nao existem valores universais que se superponham a ela, Ernesto Aragjo,
que representa o pensamento da direita atual, faz a negac¢ao frontal a ideia
que as Nagbes Unidas sejam ou devam ser o embrido de um governo
mundial, ou que deva existir algo chamado “governanca global”. Neste
pensamento sobressai ainda pesado combate a globalizagdo. Para Aragjo,
globalismo ¢ a globalizacio econdmica que passou a ser pilotada pelo
marxismo cultural, que promove nos dias atuais a diluicio do género e a
diluicio do sentimento nacional, buscando um mundo de pessoas de
“género fluido” e cosmopolitas sem patria, negando o fato biolégico do
nascimento de cada pessoa em determinado género e em determinada
comunidade histérica (ARAUJO, 2017; ARAUJO, 2018).

2. A INFLUENCIA DA GOVERNANCA GLOBAL NAS
RELACOES INTERNACIONAIS

2.1 Relagées Internacionais

Relagoes Internacionais ndo se resumem a relacoes entre nacoes
e Estados. Nesse sentido, é preciso distingui-las de “relacdes exteriores”,
expressao que tem sentido mais estrito, e que sempre designa relagdes de
um Estado determinado com um ou mais Estados. O significado mais
amplo, que interessa a este artigo, envolve a presenca de outros atores —
agentes que participam das relagdes internacionais — como organizagdes
internacionais, empresas multinacionais, organizagdes nao governamentais

* Rodrik vé tensdo entre a democracia nacional e os mercados globais, surgindo daf o
trilema: para preservar a democracia é preciso escolher entre soberania nacional e
globalizagdo; se a intengdo for preservar o Estado-nagdo, a op¢do sera entre manter a
democracia e aprofundar a globalizagdo; finalmente, se a intencdo for intensificar a
globalizacio, sera necessario sacrificar o processo politico democratico ou o Estado-nacéo.
Em suma, pode haver dois elementos na combinac¢io, mas nunca os trés, simultaneamente.
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(ONGs), igrejas, movimentos sociais. Como define Marcel Merle, as
relagdes internacionais sio qualificadas como fluxos que cruzam as
fronteiras ou que inclusive tendem a transcendé-las. Entre tais fluxos
figuram logicamente as relagdes entre os governos dos Estados, mas
também as relagdes entre individuos, grupos publicos e privados, situados
de um lado e de outro de uma fronteira (RODRIGUES, 2003, p. 49).

A teoria das relagdes internacionais é construida sobre
paradigmas (RODRIGUES, 2003, p. 17-50). O primeiro deles remete ao
realismo politico, baseado no conceito de interesse definido em termos de
poder, que é categoria objetiva com validade universal, descartando ainda a
aplicacao de principios morais as agoes dos Estados e insistindo em rigida
separacio entre a politica interna e a politica externa dos Estados
(MORGENTHAU, 2003). No paradigma realista somente os Estados sao
reconhecidos como atores internacionais, fazendo com que as relagdes
internacionais se traduzam apenas em relagoes interestatais, sendo o poder,
isto ¢, a possibilidade do uso da forca a esséncia dessa concepgao.

Um segundo paradigma ¢é inspirado pelo neorrealismo, e
identificado como paradigma da dependéncia (ou estruturalista). Nele, a
énfase se da na analise do sistema internacional, e ndo ao comportamento
dos diferentes atores, e as relacbes acabam pautadas pela desigualdade,
indicando sistema em desequilibrio. Para essa visiao, os Estados sdao atores
importantes, mas nao 0s UNIcos, € Os OUtros agentes surgem para assumir
papel relevante no contexto de ruptura da dependéncia. Destaque-se,
porém, que o Estado ¢ considerado como instrumento fundamental de que
dispdem os pafses em desenvolvimento para proteger e fomentar suas
economias. Sobressai, neste paradigma, a visdo pessimista quanto a
possibilidade de convivéncia harmoénica entre os atores internacionais,
prevalecendo a ideia de que todos os cenarios sempre implicam em um jogo
de soma zero, no qual o ganho de um corresponde exatamente a perda do
outro.

O paradigma da interdependéncia, ou da sociedade global,
aproxima-se mais do conceito que se pretende desenvolver. A
interdependéncia é essencialmente um fendémeno presente na politica
mundial que se refere a situagdes caracterizadas por efeitos reciprocos entre
Estados e atores em diferentes pafses. Cresce muito a importancia dos
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atores nao estatais, que frequentemente desempenham papéis mais
relevantes e influentes que os proprios Estados, cuja soberania, embora nao
desaparega, passa por nitida reconfiguragao. A rede de vinculos entre os
Estados e os demais atores internacionais implica na participa¢ao conjunta,
via cooperagio e negociagdio ampliadas, na solu¢do de conflitos e
controvérsias. E assim temas cujo interesse transcende as fronteiras
nacionais, como a preservagao do meio ambiente, migra¢oes, direitos
humanos, economia internacional, passam a ser tratados em perspectiva
muito mais abrangente.

A comparag¢ao entre o paradigma realista (e, de certa forma, o
neorrealista) e o paradigma da interdependéncia (associado ao liberalismo)
mostra que: a) quanto aos atores, os realistas assumem que os Estados sao
os atores dominantes, enquanto para os liberais os Estados ndo sdo os
unicos atores relevantes; b) quanto aos instrumentos utilizados, para os
realistas a for¢a militar é a mais efetiva; para os liberais, recursos econémicos
e outros sao importantes meios de poder; ¢) quanto a alcangar a paz, isso é
obtido pelo balango e equilibrio de poder (realistas); para os liberais as
relagOes internacionais ndo sao apenas e necessariamente conflituosas e sim
também cooperativas — assim a paz ¢ consequéncia tanto do balango do
poder quanto da interdependéncia; d) em termos de politica, ela ¢
determinada pelo sistema internacional (realistas), e em perspectiva diversa,
por fatores internacionais e transnacionais, bem como fatores sistémicos
(liberais) (KJAER. 2004, p. 63).

No paradigma da interpendéncia, as relagoes internacionais sio
caracterizadas pela interpendéncia complexa, conceito que se refere a uma
situagao em que paises e economias sao mutuamente dependentes e na qual
existe multiplicidade de reciprocidades além das fronteiras. Nessa linha, as
relagOes internacionais, nas quais ha participa¢ao ampliada, passam a lidar
com temas concretos (RODRIGUES, 2003, p. 51-96), como comércio
internacional,  consolidacio da  democracia, desarmamento e
desmilitarizacdo, direitos humanos, meio ambiente (a mudanca climatica
como exemplo), blocos e acordos econdémicos, migracSes internacionais e
refugiados, nacionalismo e conflitos étnicos, narcotrafico. A governanga
global surge naturalmente como instrumento a ser desenvolvido no ambito
das relagdes internacionais, como sera visto a seguit.
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2.2 A influéncia e o papel da governanga global nas Relagdes
Internacionais

Pode-se afirmar, desde logo, que as agbes de governanga global
constituem a esséncia das Relagées Internacionais no paradigma da
interdependéncia. Na medida em que governanga implica necessariamente
na participagao ampliada, com a presenga e atividade de varios atores, e sua
dinamica esta pautada na busca do consenso entre eles, fica evidente que ela
cria condigoes objetivas para que as relagoes fluam e acontecam no ambito
internacional. Vale ressaltar que governanca nao ¢ abstragdo tedrica: ao
contrario, ¢ ferramenta para solugao de problemas e conflitos em diferentes
areas. Ela tem papel pratico e propositivo, agindo, sem autoridade soberana,
sobre questdes que transcendem as fronteiras nacionais. Assim, a
governanc¢a global vai além do processo de discussao e elaboracio de
propostas: preocupa-se com as decisdes, e principalmente com suas
consequéncias, isto ¢, efeitos alocativos, programas e projetos, eficacia,
aceitagao e implementac¢ao doméstica (FINKELSTEIN, 1995).

A governanga global se desdobra em vasto conjunto de
iniciativas e agdes em torno de temas amplos, como se pode notar na
questdao ambiental. Tomando como exemplo a mudanca climatica, pode-se
perceber que, desde a elaboragao e aprovagao da Convengao-Quadro das
Nacoes Unidas sobre o assunto, em 1992, na Conferéncia sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento (Rio 92), a participagio das ONGs
ambientais foi significativa. Bas Arts analisou o impacto dessas organizagoes
em duas convengdes internacionais (Mudanca Climatica e Diversidade
Biolégica) e concluiu que elas tiveram importancia em termos de influéncia
politica. Embora tal influéncia tenha sido limitada em termos absolutos, ela
pode ser considerada como relevante em termos relativos, mais significativa
do que a das empresas (ARTS, 2001, p. 209).

Toda a evolu¢io do Regime Internacional da Mudanca
Climatica ¢ marcada por agdes de governanga global. Nas sucessivas
Conferéncias das Partes (COPs), que se realizam anualmente desde 1995, a
presenca de atores ndo estatais ¢ muito expressiva, e tem sido crescente, o
mesmo acontecendo em relagao as Conferéncias Internacionais que foram
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realizadas (Estocolmo, 1972; Rio de Janeiro, 1992 e 2012; Joanesburgo,
2002). Ha influéncia de ONGs ambientais, da comunidade cientifica, de
empresas e de governos subnacionais nas discussoes e no encaminhamento
de propostas. O caso dos cientistas é particularmente importante: o Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC), criado em 1988 no
ambito das Nagoes Unidas pelo Programa das Nagoes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) e pela Organizacio Meteoroldgica Mundial (OMM),
redne os principais especialistas sobre o tema, e tem como objetivo principal
reunir e divulgar o conhecimento mais avangado produzido por cientistas
proeminentes independentes e ligados a organizag¢des e governos. Os
relatérios do IPCC tém sido fundamentais para as discussoes e tomadas de
decisio dos Estados nas Conferéncias das Partes.

Merece especial atengao o Acordo de Paris, negociado na
COP 21, realizada em 2015. O documento, firmado por 195 paises, entrou
em vigor em tempo recorde, em 4/11/2016, menos de um ano apds sua

aprovagao. Seu objetivo central, que esta no artigo 2 (anexo), estabelece que:
1. O presente Acordo, no refor¢o da implementagdo da
Convengao, incluindo seu objetivo, visa a fortalecer a
resposta global a ameaga das mudangas climaticas, no
contexto do desenvolvimento sustentavel e os esfor¢os para
erradicar a pobreza, incluindo ao:
(a) Manter o aumento da temperatura média global bem
abaixo dos 2 °C acima dos niveis pré-industriais e buscar
esforcos para limitar o aumento da temperatura a 1,5 °C
acima dos niveis pré-industriais, reconhecendo que isso
reduziria significativamente os riscos e impactos das
mudancgas climaticas;
(b) Aumentar a capacidade de adaptar-se aos impactos
adversos das mudancas climaticas e fomentar a resiliéncia ao
clima e o desenvolvimento de baixas emissdes de gases de
efeito estufa, de uma forma que nio ameace a producio de
alimentos;
(c) Promover fluxos financeiros consistentes com um
caminho de baixas emissdes de gases de efeito estufa e de
desenvolvimento resiliente ao clima.
2. O presente Acordo sera implementado para refletir a
igualdade e o principio das responsabilidades comuns porém
diferenciadas e respectivas capacidades, a luz das diferentes
circunstancias nacionais. (Nacdes Unidas Brasil, 2020) .
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E preciso destacar ainda que o Acordo de Paris foi precedido
pela apresentacio voluntaria de compromissos nacionais, as chamadas
Contribui¢oes Nacionalmente Determinadas Pretendidas (INDC, na sigla
em inglés). Por meio das INDCs, cada nac¢do apresentou sua contribui¢ao
de reducdo de emissdes dos gases de efeito estufa, seguindo o que cada
governo considerava viavel a partir do cenario social e economico local. No
item III do Acordo, que trata das decisOes para dar efeito a ele, sobressafam,
quanto a mitiga¢ao, recomendagoes para que 0s pafses comunicassem a sua
primeira contribui¢ao nacionalmente determinada no mais tardar quando a
parte submetesse seu respectivo instrumento de ratificagao, e aqueles cuja
contribuigdo contivesse prazo até 2025 foram exortados a que
apresentassem, até 2020, sua nova proposta.

A apresentac¢ao voluntaria de metas de reducao das emissoes
de gases de efeito-estufa foi decisiva para que o Acordo fosse viabilizado.
Representou auténtica estratégia “bottom-up”, sem imposicdes ou
determinagbes provenientes de alguma esfera superior, e demonstrou o
compromisso efetivo das na¢des em contribuir para a solugao do problema.
O Acordo de Paris representa, sem duvida, auténtica agdo de governanga
global, constituindo meio/processo para enfrentar a questio em nivel
internacional, prevalecendo o consenso e a persuasiao, muito mais do que a
coer¢ao, com participagao ampliada, e com arcabougo institucional.

A governanga esta presente nas Relagdes Internacionais. Em
primeiro lugar, ela facilita arranjos e promove a cooperagao entre 0s
Estados, além de permitir o didlogo e a participacio de outros atores,
presentes e atuantes em diversas areas, que vao de questdes econdomico-
financeiras a preservacio ambiental. Facilitando e promovendo a
cooperagao e a interdependéncia dos atores, a governanga é auténtico jogo
de soma nao zero, no qual o ganho de um jogador niao implica
necessariamente em perda equivalente do outro (WRIGHT, 2000). No
longo prazo, as situagoes de soma nao zero produzem mais resultados
positivos que negativos, nem mais beneficios mdtuos que vantagens para
uns em detrimento de outros, e a governanga opera nessa logica, que
favorece o estabelecimento de relagSes entre os diferentes atores, para que,
em conjunto, negociando, construindo pactos e normas comuns possam,
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de fato, enfrentar as situagoes e obstaculos comuns (GONCALVES, 2011a,
p. 41).

Cabe ainda destacar que a teoria das relagoes internacionais
tem incorporado a presenga e o significado dos atores nao governamentais.
Em trés grandes paradigmas — pluralismo, transnacionalismo e agao coletiva
social — nota-se que as organizacées nio governamentais (ONGs) atuam
como grupos de pressio e de representagdo de interesses (pluralismo),
assumindo ainda papel mais relevante no sistema internacional quando
obtém acesso a arranjos e decisdes intergovernamentais, contrapondo-se a
demandas e interesses de governos, organizacoes internacionais e empresas
(transnacionalismo), e muitas vezes transformando modelos e instituicdes
existentes, como ¢ o caso dos movimentos sociais do final do século 20, que
introduziram na agenda internacional temas como a paz, a causa feminista
e a preservagao do meio ambiente (ag¢ao coletiva social) (REINALDA,
2001).

2.3 Paradiplomacia

Uma das mais notaveis contribui¢cdes da governanca global nas
Relacbes Internacionais diz respeito ao desenvolvimento da paradiplomacia.
A globaliza¢ao trouxe como consequéncia a relativizagdo e reconfiguragao
do papel do Estado-Nagio, e a partir daf surgiram novas tematicas e desafios
nao mais restritos a esfera nacional, ja que seus efeitos ultrapassavam
barreiras geograficas. O enfrentamento dessas questdes passou a se dar com
a presenga de outros atores, ganhando relevo as teorias ligadas a governanga
global, que buscavam explicar o novo cenario internacional, nio mais
limitado a acdo estatal (KOTZIAS e SILVEIRA, 2015).

Além  das  organizagbes  internacionais,  empresas
multinacionais, organiza¢des nao governamentais e comunidade cientifica,
merece aten¢ao o papel desempenhado pelos governos subnacionais na
solucdo de problemas e conflitos internacionais. Os municipios e regioes
adquirem maior autonomia e presenca no cenario global, e passam a
desenvolver relagdes economicas, culturais e politicas com outros entes
subnacionais. Dessa forma, as relagoes exteriores deixam de ser prerrogativa
exclusiva dos Estados, e a politica internacional se torna muito mais
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complexa, e nao se pode mais entender as relagdes internacionais como
exclusivamente aquelas entre apenas os Estados nacionais. Surge assim o
conceito de paradiplomacia, que deve ser entendido como atividades
internacionais das sub-regides (municipios, provincias, estados e regides
autbnomas), que consiste em mandato outorgado aos governos locais para
negociar com atores estrangeiros, e isso acontece na politica econdmica e
comercial, na promogao de investimentos estrangeiros e na realizacio de
exportagoes, além de outras areas como ciéncia, tecnologia, energia, meio
ambiente, educagdo, imigracio e mobilidade das pessoas, relagoes
multilaterais, desenvolvimento internacional e direitos humanos
(ZERAOUI, 2014, p. 19-21).

A expressao “paradiplomacia” foi criada por Panayotis Soldato
em 1980, e referia-se inicialmente aos governos subnacionais de Estados
federais, como Estados Unidos, Canada e Alemanha, que comegaram a
desenvolver atividades no exterior para efetivar seus proprios interesses. A
paradiplomacia, entretanto, acabou por se generalizar, tornando-se um
fenémeno global, presente nos variados modos e locais (KOTZIAS e
SILVEIRA, 2015). Pode-se definir a paradiplomacia como

o envolvimento dos governos subnacionais nas relagées
internacionais, por meio do estabelecimento de contatos,
formais ou informais, permanentes ou provisorios (ad hoc),
com entidades estrangeiras publicas ou privadas, objetivando
promover resultados socioeconoémicos ou politicos, bem
como qualquer outra dimensio externa de sua competéncia
constitucional (CORNAGO, 1999, p. 40).

Do ponto de vista dos entes subnacionais, as motivacOes para
que sejam buscadas relagdes no cenario internacional decorrem de questdes
econdmicas, politicas e culturais (KEATING, 2000). Ha o interesse por
investimentos estrangeiros nas localidades, bem como mercados para seus
produtos e tecnologia para a modernizacdo, além delas se promoverem
como destinos turfsticos. As regides tém ainda diferentes motivagoes
politicas para entrarem no cenario internacional, que vao desde aspiracoes
nacionalistas até projetar lideres e a¢oes desenvolvidas no ambito interno
em escala global. O estabelecimento de relagbes com comunidades com
ligagao étnica, historica e cultural que vivem fora dos paises pode ser um
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meio de reforgar lacos e identidades, mas também de alcangar objetivos
economicos.

Desenvolve-se assim o conceito de governanga multinfvel, que
busca trabalhar o papel dos entes subnacionais no contexto da governanga
global. Trata-se de um sistema de negociagdes continuas entre governos de
diversos niveis territoriais, que acontecem horizontalmente, por meio de
redes (entre os governos subnacionais de varios paises), mas também de
modo vertical, permitindo associacGes entre regiGes, provincias e
municipios com Estados distintos. Fica assim configurado um sistema de
governanga, que rompe com a ideia que o Estado nacional é o protagonista
absoluto das Relag¢oes Internacionais, no paradigma da soberania una,
indivisivel, inalienavel e intransferivel. Sio desenvolvidos processos
transnacionais, nos quais mdultiplos atores — cidades, regioes, empresas,
organizagoes nao governamentais — agem de modo coordenado em relagao
a varias questoes. No caso das mudancas do clima, o mapa da governanca
climatica transnacional, de acordo com dados de 2015, identificava entre 60
e 75 instituigoes, iniciativas e experiéncias em curso (SETZER e REI, 105,
p. 101).

Iniciativas nas esferas subnacionais sio a0 mesmo tempo reais
e efetivas. Mesmo quando ocorrem por demandas externas e estabelecidas
na estrutura dos Estados, elas se desenvolvem especialmente quando estes
falham ou sdo pouco presentes quanto a politicas especificas, como na
questao ambiental. As agdes subnacionais tornam-se assim um meio de
pressionar contra a inércia dos governos nacionais, e elas acabam por
moldar, facilitar e mudar seu comportamento no cenario internacional. Por
outro lado, apresentam alternativas e caminhos para os problemas, sendo
mais responsivas as pressoes da competi¢ao economica entre as localidades,
a inovagao politica continua e sao sensiveis as demandas dos cidadaos por
medidas proativas (CUNHA, REI e WALTER, 2012, p. 148).

Ha exemplos bem evidentes da acdo paradiplomatica como
reacao a acOes ou omissdes dos governos nacionais. Em 2001, apds a
rejeicao formal do Protocolo de Kyoto pela administragao George W. Bush,
os estados da Califérnia, Arizona, Oregon, Washington, Utah e Montana se
propuseram a adotar medidas de redugdo de gases efeitos estufa pela adesao
ao projeto “Western Climate Initiative (WCI)”, criado em 2007, que preve
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avaliar e implementar formas de reduzir as emissdes de gases de efeito
estufa. Parcerias com redes internacionais de cidades também foram
firmadas para a implementa¢iao e acompanhamento de acordos ambientais,
tais como: o Compact of States and Regions, o Global Covenant of Mayors
for Climate and Energy, o Carbon Neutral Cities Aliance, a C40 Cities
Climate ILeadership Group e a Non-state Actor zone for Climate
Action (NAZCA), em 2004, uma plataforma dos governos voltada para o
acompanhamento das metas do acordo (PRADO, 2018).

No caso do Acordo de Paris, tio logo houve o antuncio do
presidente Donald Trump que os Estados Unidos se retirariam dele,
representantes de municipios, estados e empresas norte-americanas
anunciaram que apresentariam plano as Na¢oes Unidas comprometendo-se
a cumprir as metas de reducdo de emissao de gases de efeito-estufa
apresentadas pelo ex-presidente Barack Obama, que consistia no corte de
26% até 2025, considerando os niveis de 2005. O grupo inclufa 30 prefeitos,
trés governadores, mais de 80 reitores de universidades e mais de 100
dirigentes de empresas (NEW YORK TIMES, 2019).

3. REGIMES INTERNACIONAIS

Regimes internacionais, definidos por Stephen Krasner como
“principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisoes de
determinada area das relagSes internacionais em torno dos quais convergem
as expectativas dos atores” (KRASNER, 1983, p. 186) foram desenvolvidos,
a partir dos anos 1980, no campo das Relagbes Internacionais. Eles nao
devem, portanto, ser confundidos com “regimes juridicos internacionais”,
expressao que ¢ normalmente reservada para conjuntos normativos
especificados com base em um ambito tematico, ou problematico (COSTA,
2011, p. 213). Apesar de seu referencial tedrico ser o realismo, os regimes
dissociaram-se do calculo das a¢des estatais de poder (interesses baseados
em poder) e trabalham essencialmente com institui¢oes e organizacoes para
influenciar comportamentos ou provocar mudanca no quadro dos
interesses, favorecendo a cooperagao. Nesse sentido, vale destacar que a
teoria dos regimes ¢ melhor desenvolvida quando apoiada em duas vertentes
que se distinguem do realismo: a baseada em interesses, denominada como
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neoliberal institucionalista, e a alicercada no conhecimento, definida como
cognitivismo, notadamente sua versao mais forte, na qual a formagao social
de significados tem papel fundamental na identidade dos atores
internacionais (HASENCLEVER, MAYER e RITTBERGER, 1997).
Institui¢es, entendidas como “regras formais, limitagoes
informais (normas de comportamento, convengoes e codigos de conduta
autoimpostos) e 0s mecanismos responsaveis pela eficacia desses dois tipos
de normas” (NORTH. 1993, p. 14), constituem o elo entre governanga
global e regimes internacionais. Ja foi visto que um dos elementos
fundamentais da governanca é a construcao de instituigdes, ou seja, de
regras que possam contribuir para a solu¢ao de conflitos e promover a
cooperagao entre varios atores. Sem elas, a governanga nao passa de uma
ideia sem consequéncia ou efetividade. Como afirma Anne Mette Kjaer,
uma definicdo institucional ampla refere-se a governangca como o
estabelecimento, aplica¢ao e cumprimento de regras (KJAER, 2004, p. 10).

Isso nao significa, porém, que governanga e regimes se
confundam. Governanga é a totalidade das maneiras pelas quais sido
administrados problemas comuns, enquanto os regimes internacionais sio
uma das possibilidades de promover a governancga. Os regimes, em esséncia,
articulam os atores em diferentes niveis e modalidades, seja no plano formal,
com tratados e convengoes internacionais, seja no plano informal, com
mecanismos de didlogo e convencimento, como reunides, foros,
conferéncias e documentos nao vinculantes, como resolucdes ou cartas de
intencao.

Um ponto importante na distingdo entre governanga e
regimes esta no carater especifico das abordagens. Enquanto a governanca
tem carater mais amplo e aberto (por exemplo, a Governanca Ambiental
Global), os regimes dedicam-se a temas objetivos, como o Regime
Internacional das Mudangas Climaticas ou o Regime Internacional da
Prote¢ao da Camada de Ozonio. Outra questdo relevante ¢ a énfase maior
nos Estados nacionais, presente na formacdo e operacio dos regimes
internacionais. Desta forma, eles estio mais preocupados com relagdes
interestatais, enquanto a governan¢a global se refere a criagio e
funcionamento de regras em outros niveis, favorecendo o envolvimento de
atores transnacionais e subnacionais (GONCALVES;, 2011a).
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Virios estudos confirmam a efetividade dos regimes
internacionais, seja quanto ao cumprimento de suas normas e regras pelos
membros, ou por alcangarem certos objetivos ou preencherem
determinados propositos. Eles surgem como resposta a problemas
especificos, como deterioracao ambiental, aumento de tarifas, conflitos de
fronteiras, e suas consequéncias podem ser percebidas em trés diferentes
dimensdes: a) efeitos diretos e indiretos; b) efeitos internos e externos; c)
efeitos positivos e negativos. Os efeitos diretos estao ligados a resultados
imediatos, de curto prazo, enquanto os indiretos referem-se a influéncias
que demandam mais tempo. Em geral, dada sua natureza internacional, os
efeitos dos regimes se ddo muito mais no exterior, nas areas que sio objeto
de sua preocupagao. Embora haja dificuldade de mensurar efeitos positivos
e negativos de um regime, fato que remete a consideragdes analiticas e juizo
de valores (o que parece avango a um analista pode significar retrocesso a
outro), considera-se, de maneira geral, que os regimes buscam atingir
resultados que sejam ao mesmo tempo diretos e positivos em uma
determinada area (LEVI, YOUNG e ZUM, 1995, p. 293).

O importante a destacar é que os regimes internacionais sao
acoes da governanca global. Na formacao de um regime, embora o papel
constitutivo seja dos Estados nacionais, ha clara influéncia de outros atores,
seja na delimitagdo do seu tema (incluindo-se neste ponto especialmente a
acao da comunidade cientifica), na formulagao do seu desenho institucional,
na implementacao dos acordos decorrentes e no monitoramento e
fiscalizacao de seu cumprimento. Ou seja, os regimes materializam a
governanca global em assuntos especificos, apesar de nio constituirem a
unica forma possivel de tal concretizagao.

CONCLUSAO

A governanga define novo paradigma para as Relagoes
Internacionais, principalmente quando elas sdo referidas em termos de
interdependéncia, no ambito da sociedade global. Seu conceito, baseado na
ideia que constitui instrumento/processo de solu¢io de problemas,
operando muito mais no consenso e na persuasio do que na coer¢ao, com
participagao ampliada (além dos Estados nacionais), e dotada de um
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arcabougo institucional para sua aplicagao, se coaduna com a abordagem
das Rela¢oes Internacionais nao limitada as acoes e articulagoes interestatais.

Na realidade, a governanca global inclui todas as institui¢oes,
regimes, processos, parcerias e redes que contribuem para a cooperagao e
acdo coletiva, e representa forma concreta e objetiva de solucio de
problemas no nivel internacional (INSTITUTE FOR SECURITY
STUDIES, 2010, p. 17). Sua influéncia nas Relagoes Internacionais ¢é
notavel, e pode ser notada na formacao e implementacio dos regimes
internacionais, que sao agdes da governanca global, presentes em varias
areas e cujo papel é cada vez maior na solugao de problemas gerais, como
pode ser notado na questao ambiental. O Regime Internacional da Prote¢ao
da Camada de Ozo6nio ¢ visto como um exemplo classico de sucesso dessa
articulagao: envolveu Estados, empresas multinacionais, organizagdes nao
governamentais e a comunidade cientifica na discussio da questao, no
encaminhamento de solu¢des (materializadas em dois instrumentos formais,
a Convencao de Viena, de 1985, e o Protocolo de Montreal, de 1987), e os
resultados positivos foram alcangados a partir da cooperagao internacional.

Outro efeito da governanca nas Relagoes Internacionais é o
avanco crescente da paradiplomacia. A formac¢ao de redes de cidades e
regides e sua presenga no cenario global ¢ fato inequivoco, que materializa,
cada vez mais, a governanga global dos bens publicos, praticada de modo
multinivel, em que despontam os entes subnacionais, definindo preferéncias
coletivas e participando dos processos de tomada de decisao.

Relagoes Internacionais sio agdes que envolvem multiplos
atores, nio restritas ao tema das relacOes interestatais. Nesse sentido, a
governanga oferece respostas e caminhos para essa abordagem, que esta
presente no complexo mundo globalizado, no qual a participacio ampliada
¢ fundamental para a compreensao de fendmenos e de sua interrelacao.
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