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RESUMO

Este trabalho visa verificar se a Responsabilidade ao Proteger (RwP) representa inovagéo no
posicionamento do Brasil nos foros onusianos, bem como sua compatibilidade com as
estratégias de politica externa do pais, detalhando seus aspectos inovadores e explicitando em
quais ocasides anteriores tais propostas e posi¢es surgiram enguanto argumento do proprio
pais ou de terceiros. Para tanto, realiza um estudo sobre o desenvolvimento das normas de
conduta vigentes no sistema internacional para os casos de intervencdo, com énfase na
evolugdo normativa das operagdes de paz da ONU e no conceito da Responsabilidade de
Proteger (R2P). Detalha a proposta brasileira, apresentando seus—muitos—pontos de contato
com o supracitado conceito e sua recepcdo no sistema internacional, através da analise de
declaracbes emitidas por membros das NacGes Unidas, representantes de ONGs, Ols e
organizacOes de sociedade civil. Versa, ainda, sobre os principais vieses de politica externa
adotados pelos governos brasileiros no periodo de 1990 a 2014, por meio a analise dos
discursos da delegacdo nacional na Assembleia Geral e no Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas. Sendo assim, é possivel verificar que a RwP ndo apresenta grandes focos de
incongruéncia com a R2P—remontando a norma ratificada pelas Nagdes Unidas para a
construgdo da maior parte de seu embasamento normativo—e é extremamente coerente com
as linhas de politica externa adotadas pelo Brasil ao longo dos ultimos 24 anos.

Palavras-chave: Responsabilidade ao Proteger. Operacdes de Paz. Conselho de Seguranca.
ONU. Politica Externa Brasileira.



ABSTRACT

This work aims to verify if the Responsibility to Protect (RWP) is innovation in the position
of Brazil in UN forums, as well as its compatibility with the foreign policy strategies of the
country, detailing it's innovative aspects and explaining in which previous occasions such
proposals and positions emerged while argument of the country or third parties. The work
presents a study regarding the development of rules of conduct existing in the international
system for cases of intervention, emphasizing the normative evolution of UN peacekeeping
operations and the concept of Responsibility to Protect (R2P). It details the Brazilian
proposal, with its many points of contact with the aforementioned concept and its reception in
the international system through the analysis of statements issued by the United Nations,
representatives of NGOs, 10s and civil society organizations. It also discusses about the major
foreign policy biases adopted by the Brazilian government from 1990 to 2014, through the
analysis of the speeches of the national delegation to the General Assembly and the UN
Security Council. Therefore, it is able to verify that the RWP presents no major outbreaks of
incongruity with the R2P—dating back to the standard ratified by the United Nations for the
construction of most of its normative basis—and is extremely consistent with the lines of
foreign policy adopted by Brazil over the past 24 years.

Keywords: Responsibility while Protecting. Peace Operations. Security Council. UNO.
Brazilian Foreign Policy.
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INTRODUCAO!

A Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) foi criada ao fim da Segunda Guerra
Mundial com o propésito primordial de evitar a ocorréncia de novas guerras de grande
alcance. Para tanto, 0 compromisso basilar assumido voluntariamente pelos signatarios da
Carta é a proibicdo do uso da forca, a excecdo dos casos de legitima defesa e daqueles
autorizados pelo Conselho de Seguranca® (ONU, 1945).

Nesse interim, as operacdes de paz surgiram como resposta a determinadas situacoes
de conflito, sendo desenvolvidas em bases ad hoc. Ao longo dos anos, o alicerce normativo de
tais empreitadas tomou corpo, buscando adequacdo e coeréncia ante o contexto internacional.
Inicialmente tratavam-se de missdes com objetivos limitados, como a observacdo e
monitoramento da implementacdo de acordos. Dentre os principios basilares das acdes
destacam-se 0 ndo uso da forgca, o consentimento das partes envolvidas e a neutralidade dos
interventores. Apdés a Guerra Fria, com as mudancas inerentes ao periodo, a Organizagdo
identificou a necessidade de transformar tais missdes em projetos mais ambiciosos, com 0
mote de auxiliar ou promover a reconstrucdo das institui¢cbes locais (DAILLIER; DINH;
PELLET, 2003; MIALL; RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 2005; WEISS et al, 2010).

Estas transformacdes ocorreram em meio a vérias falhas e contestagbes, como se
observa ao analisar casos emblematicos, a exemplo de Somalia e Ruanda. Por vezes, havia o
impulso inicial para agir energicamente, mas faltavam recursos — materiais, financeiros,
normativos — para tanto. Por outras, 0 medo da repeti¢do dos erros inibiu este impulso. Em
ambos os casos, civis, funcionarios de Organizacbes Ndo Governamentais (ONGs) e da
propria ONU foram amplamente expostos a violéncia dos conflitos, ndo obstante 0 mandato
do Conselho de Seguranca determinando a protecdo das populacdes locais (ANNAN, 2013;
WEISS et al, 2010).

Neste contexto, intensificaram-se 0s debates sobre a implementacdo de tais
operacOes, seus objetivos, prerrogativas e principios. As problematicas de mais destaque
referiam-se a possibilidade de uso da forca para além da legitima defesa, e a necessidade de

consentimento das partes para tanto. Nos casos em que uma populagdo sofre violéncia

! Esta dissertagdo foi produzida no &mbito do projeto de pesquisa “A Politica Externa Brasileira no Conselho de

Seguranca da ONU no P6s Guerra Fria” CNPg/UNIVERSAL/2013 ¢ do grupo de pesquisa “O Brasil no

Conselho de Seguranga da ONU” (http://dgp.cnpg.br/dgp/espelhogrupo/1997533774337262).

2 Mediante graves crises, que representem ameacas a paz e seguranca internacional o Conselho de Seguranca tem
a prerrogativa de autorizar a¢Bes baseadas no uso de forca militar.
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sistematica, seria a comunidade internacional detentora do direito de ingeréncia, ou seria este
um dever? A soberania € um direito inaliendvel de cada Estado ou o respeito aos direitos
humanos tem primazia sobre todas as outras normas e convencdes?

A Responsabilidade de Proteger (Responsibility to protect - R2P) surge, assim, como
tentativa de resolver este dilema, ao tratar a responsabilidade pelos cidaddos como
prerrogativa da soberania estatal. Caso o Estado falhe em manter sua populagdo em
seguranca, pode ter sua soberania relativizada e, em ultima instancia, ser palco de
intervencdes sem seu consentimento expresso ou tacito (ANNAN, 2013).

Apesar de ter sido oficialmente incorporado ao arcabouc¢o normativo da ONU em
2005, a R2P nédo € um conceito livre de controvérsias, principalmente porque sua legitimacdo
se deu em termos genéricos, permitindo interpretacdes diversas. Em 2011, a acdo na Libia
explicitou tais divergéncias e reacendeu os debates. Por um lado, houve o concerto entre as
poténcias para possibilitar o uso da forca contra um governo que deliberada e publicamente
promovia a violéncia contra seus cidaddos. Por outro, a empreitada extrapolou a permissao
oficial do mandato — a criacdo de uma zona de exclusdo aérea — levando a captura e
execucdo do mandatario da Libia (BELLI; FONSECA JUNIOR, 2013; BENNER, 2013;
MACDIARMID; QUINTON-BROWN; WELSH, 2013; RODRIGUES; SOUZA, 2012).

Esse parece ter sido o incentivo final para que, meses depois, a Presidente do Brasil
Dilma Rousseff propusesse um novo conceito: a Responsabilidade ao Proteger (Responsibility
while Protecting - RwP). Em seu discurso na Assembleia Geral da ONU, Rousseff abordou a
necessidade de responsabilizar ndo apenas os Estados ndo comprometidos com a promocao
dos direitos béasicos de seus cidaddos, como também os atores que levam a cabo as
intervencdes, visando evitar o distanciamento das acfes realizadas em campo daquelas
autorizadas pelo mandato (ROUSSEFF, 2011a).

A proposta brasileira ndo foi, até 0 momento, incorporada a ONU, e as discussées no
ambito da Organizacdo parecem ter perdido o fblego ap6s o esforco inicial da comitiva
brasileira. Entretanto, a RwP apresenta inovagdes importantes, seja na ideia de que o0s
interventores devem responder por agdes realizadas em desacordo com o0 mandato da misséo,
ou no proprio posicionamento do pais, que via de regra se posicionava contra o uso da forga
sem 0 consentimento das partes - e a proposta reitera esta possibilidade.

Alem disso, naquele momento se fazia notorio o esforco do Brasil em atuar como global
player no cenério internacional, como, por exemplo, na tentativa de mediacéo da problemética
nuclear do Ird no ano anterior. Desta forma, o questionamento e a proposta de novas

interpretagdes para normas estabelecidas soavam como um movimento natural para o pais.
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Apb6s o discurso da presidente, a diplomacia brasileira fez circular uma nota
conceitual mais detalhada, com elementos para a constru¢cdo e promocdo do conceito.
Posteriormente organizou um debate informal sobre o assunto, com a participacdo de 37
Estados Membros, e representantes de entidades nao estatais.

Contudo, ao passo que o0s representantes brasileiros defendiam a construgdo conjunta
do conceito, se distanciavam cada vez mais da lideranga da proposta. Em 2013 e 2015 o tema
esteve ausente até mesmo do discurso do Brasil na Assembleia Geral, que iniciou este
movimento, e ndo houve promocéo de novas iniciativas visando a discussdo do tema.

N&o cabe, neste trabalho, versar sobre o possivel fim da iniciativa, nem dissertar
sobre o0s possiveis motivos que justifiguem o aparente desinteresse do governo brasileiro na
questdo. Ao contrario, o interesse do estudo é analisar a relevancia do assunto do ponto de
vista conceitual e politico para questdes internacionais e para a politica externa brasileira.

Destarte, nosso principal objetivo consiste em investigar se a RwP representa de fato
uma inovacdo® da postura brasileira na ONU. Em caso afirmativo, buscar-se-a detalhar os
aspectos inovadores, e em caso negativo, explicitar-se-4 em quais ocasides anteriores tais
posicBes foram defendidas pelo proprio pais ou por terceiros.

Neste afa, o trabalho se divide em trés capitulos. O primeiro, amparado pela Escola
Inglesa de Relagdes Internacionais, reforca o papel das normas e regras, das instituicdes e do
desenvolvimento histdrico para a manutencdo do ordenamento internacional, reiterando assim
a importancia das discussées — muito anteriores a propria criacdo da ONU — atribuidas ao
desenvolvimento de normas de conduta nos casos de intervencdo. Esta secdo trata, ainda, da
evolugédo normativa das operagOes de paz da instituicao.

O capitulo intermediario apresenta detalhadamente o contetdo da proposta brasileira,
analisando o0s pontos compativeis e incongruentes com a R2P. Além disso, aborda a
receptividade dos Estados, ONGS, organismos internacionais, ONU e sociedade civil a RwP,
com énfase nas principais criticas, construtivas e negativas.

Por fim, o terceiro capitulo analisa os posicionamentos anteriores do pais nas
questdes relativas a operacdes de paz nos dois principais foros da Organizagdo: a Assembleia

Geral e 0 Conselho de Seguranca. Prossegue com o escrutinio dos statments nas ocasides em

® Apesar de largamente utilizado, o conceito de inovagdo n&o é uniforme em todas as areas de estudo. Neste
trabalho, utilizaremos esta palavra para designar o processo através do qual uma ideia se transforma em um
novo produto, ou agrega valor a um produto j& existente, visando atingir determinados objetivos do ator
inovador. No caso da RwP, consideraremos seu processo de desenvolvimento, o valor que pode ou ndo agregar
a R2P, os métodos utilizados para sua divulgacdo, e sua pertinéncia ou ndo para o alcance dos objetivos da
politica externa brasileira. Para aprofundamento no assunto consultar Baregheh, Rowley e Sambrook (2009).
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que o Brasil ocupava um assento ndo permanente no Conselho, e dos discursos proferidos nos
debates gerais da Assembleia Geral, no pds Guerra Fria, precisamente entre 1990 e 2014,
visando identificar a compatibilidade de tais documentos com o0s argumentos agora
defendidos. Realiza um esforgo para compreender a representatividade da RwP em termos de
estratégia e objetivos de politica externa, com o intuito de concluir se esta representa
continuidade, inovagdo ou apenas sintese da postura brasileira para operagdes de paz.

Trata-se, assim, de uma pesquisa exploratdria, que visa proporcionar maior
familiaridade com o tema a partir de estudos ja realizados, permitindo ao seu pesquisador uma
gama maior de conhecimento sobre o problema, chamando a atengdo da comunidade
cientifica para o assunto exposto (GIL, 1991), através de fontes primarias, como discursos e
pronunciamentos dos representantes brasileiros, e fontes secundarias como livros, teses,
artigos cientificos, publicacdes das Nagdes Unidas e sites de internet.

A RwP é um assunto relativamente recente e, consequentemente, ainda pouco
estudado. Os trabalhos realizados sobre o tema trazem, geralmente, o posicionamento de
determinados atores. Para além disso, nosso escrito apresenta uma sistematizacdo dos debates
— académicos ou ndo — sobre o tema.

Tais discussOes sdo importantes ndo apenas para a exploracdo deste assunto em
especifico, como também para agregar conhecimento a campos mais amplos. Aos estudos de
Politica Internacional e Organizacfes Internacionais, por exemplo, esta pesquisa agregara
uma base para futuras incursdes em temas como 0 processo de incorporacdo de propostas e
normas ao sistema internacional, a participacdo de atores ndo tradicionais nas deliberacdes
sobre seguranca, e quica a maior representatividade dos paises emergentes neste cenario.

O escrito contribui, também, para os estudos sobre a politica externa brasileira,
através do esforco de sistematizacdo e sintese dos posicionamentos dos representantes
brasileiros na ONU quanto a questdes sobre operacdes de paz.

E no proposito de auxiliar a preencher tais lacunas que residem a relevancia, a

importancia e a justificativa do trabalho que segue.
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1 AESCOLA INGLESAE A COMPREENSAO DA EVOLUCAO NORMATIVA DAS
OPERACOES DE PAZ DA ONU

As ciéncias humanas de forma geral visam compreender e explicar as relacfes entre
coisas, fenbmenos, pessoas e unidades politicas, sendo este Ultimo ponto essencial as relacoes
internacionais. Neste afd, a Escola Inglesa apresenta uma concepcdo de relacGes baseadas
principalmente em principios normativos, mas sem desconsiderar a problematica da
divergéncia de interesses e a distribuicdo desigual de poder. Hedley Bull e Martin Wight, seus
principais expoentes, identificaram trés grandes tradi¢des doutrinarias que tém dominado o
pensamento politico ocidental: a Hobbesiana, a Kantiana e a Grociana (BELLAMY In:
BELLAMY, 2009).

A primeira, também conhecida como tradicdo realista, deriva do estado de natureza
idealizado por Hobbes. Naquela situacdo, os individuos sdo dotados de faculdades que,
embora ndo completamente iguais, podem equivaler-se, de forma que um néo triunfe
absolutamente sobre o outro. Na busca incessante e sem limitacdes pelos seus objetivos, 0
individuo esta sempre preparado para antecipar-se a agressdo alheia, atacando antes de ser
atacado. Desta forma, existe sempre a possibilidade de guerra generalizada entre eles. Nesse
contexto, cada um age de acordo com seu direito natural de usar seu poder para preservar-se e
atingir seus objetivos, de acordo com seu proprio julgamento e razdo. Hobbes trata, porém, da
existéncia de uma lei da natureza, que proibe ao homem fazer o que possa destruir sua vida.
Logo, como a guerra de todos contra todos o coloca em perigo e pode levar a sua destruicdo, é
dever de cada um buscar a paz (RIBEIRO In: WEFFORT, 2006).

Hobbes afirma que a paz sera alcangada com a passagem do estado de natureza para

o estado civil, originando o Estado. Nas palavras de Hobbes, o Estado Soberano é:

One person, of whose Acts a great Multitude, by mutual convenants one with
another, have made themselves every one the author, to the end He may use the
strenght and means of them all, as He shall think expediente, for their Peace and
Common Defence (HOBBES, 2007, p. 121).

Ou seja, através do contrato social, todos os individuos, voluntariamente, abrem méo
de sua liberdade ilimitada e arquitetam a fundacdo do Estado. Tal instituicdo é personificada
pelo Soberano, autoridade instituida no momento do aceite do contrato, que passa a deter a
legitimidade da vontade geral para todos os seus atos, tendo como objetivos precipuos a
defesa e preservagdo da vida de cada individuo, e a aplicacdo de leis que julgue justas. Para
coagir o homem a cumpri-las pode — e deve — usar a forca (RIBEIRO, In: WEFFORT,
2006).
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Né&o é demasiado ressaltar a importancia do carater quase absoluto da soberania estatal
prevista por Hobbes, sendo limitada apenas pelo direito de cada sudito defender sua propria
vida. Esta caracteristica seria imprescindivel para a manutencdo da ordem no ambito interno.

Aplicando esta teoria ao sistema internacional, entendemos que cada Estado € dotado
de diferentes capacidades, podendo utiliza-las da forma que julgar mais conveniente, visando
alcancar seus objetivos e, em Ultima instancia, garantir sua prépria existéncia. Como entidades
soberanas, ndo estdo sujeitos a autoridades coatoras que possam definir limites a suas acdes,
permanecendo, assim, 0 estado de guerra iminente, a semelhanca do estado de natureza em
que se encontravam os individuos antes da sociedade civil. Ainda que celebrem acordos, 0s
Estados agirdo sempre em consonancia com seus proprios interesses, em detrimento do
previsto nos instrumentos juridicos.

A tradicdo Kantiana, universalista ou liberal, por sua vez, ampara-se nas ideias de
Immanuel Kant, segundo o qual a espécie humana tende a evolucao, através de seus impulsos
antagoénicos e conflituosos, formando uma sociedade civil universal.

O individuo kantiano é um ser racional, dotado do direito inato a liberdade - que, em
ultima instancia, representa a prerrogativa de obedecer a suas proprias leis, em consonancia
com seus principios de dignidade e moral. Ao mesmo tempo, porém, os homens nao
conseguem escapar as leis naturais universais, a razdo prépria da natureza, que esta
determinada a cumprir seu designio. Assim, obedecendo aos comandos da razdo — a sua € a
da natureza — 0s homens devem organizar-se segundo o direito, devem adotar a forma
republicana de governo e devem estabelecer a paz internacional (ANDRADE In: WEFFORT,
2006).

O primeiro ponto, a organizagdo segundo o direito, trata-se da forma de prover a
liberdade nas relagbes sociais. A lei universal do direito propde: “age externamente de tal
maneira que o livre uso de teu arbitrio possa coexistir com a liberdade de cada um segundo
uma lei universal” (KANT apud ANDRADE In: WEFFORT, 2006).

O segundo ponto trata da transi¢do do estado de natureza para a sociedade civil, 0
que, a semelhanca de Hobbes, também pressupde um contrato. O estado de natureza
representa a auséncia do direito, e a auséncia das garantias basicas de liberdade e realizacdo
das capacidades dos seres humanos. Nesse contexto, a razdo faz perceber que este estado
precisa ser superado, levando assim ao estabelecimento de um Estado, que garante a
existéncia da sociedade civil.

Para o pensador, o estabelecimento de uma RepuUblica seria a melhor forma de

governo, alicercada na liberdade, que por sua vez é composta pela soberania popular — leis
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autdbnomas que manifestem a vontade do grupo, e ndo de individuos especificos — e pela
soberania do individuo - regido pelo direito em seus interesses e valores particulares. Neste
ponto, porém, o proprio tedrico reconhece a importancia da possibilidade de coercao, para que
a violacdo do direito leve, por parte do infrator, a compensacéo de danos e a conformidade as
regras (ANDRADE In: WEFFORT, 2006).

O terceiro pressuposto traz suas consideragfes para o ambito das relagdes
internacionais: Kant aponta que as relagbes entre os Estados configuram uma situacéo
semelhante ao estado de natureza de Hobbes, e que o estabelecimento da paz entre os Estados

é também demanda da razdo individual e universal. Em suas proprias palavras:

A mesma insociabilidade que obrigou 0s homens a esta tarefa é novamente a causa
de que cada repUblica, em suas relagdes externas — ou seja, como um Estado em

relacdo a outros Estados — esteja numa liberdade irrestrita, e consequentemente
deva esperar dos outros os mesmos males que oprimiam os individuos e o0s
obrigavam a estar num estado civil conforme as leis (KANT, 2003, p. 13).

A semelhanca das disputas entre os individuos, as guerras entre os Estados seriam
forgas motrizes para a evolugdo da histéria humana. Sendo assim, os Estados também devem
se organizar conforme as leis, formando uma Republica mundial. Na impossibilidade, porém,
de os Estados abrirem mao de sua soberania (como fazem, em algum grau, os individuos ao
adotarem o contrato social) para criar tal republica, Kant propde o estabelecimento de uma
Comunidade Juridica Internacional, uma Federacdo para a Paz. Tal arranjo, diferente dos
pactos de paz, que encerram guerras especificas, possibilitaria o fim de todas as guerras de
forma permanente. A partir de entdo, a guerra ndo seria mais fendmeno comum entre 0s
Estados, pois estes estariam inseridos em uma nova ordem internacional, regida pela razdo e
pelo direito (FERREIRA, 2009).

Sobre a paz permanente, Kant discorre:

Pode-se afirmar que estabelecer a paz universal e duradoura constitui ndo apenas
uma parte da doutrina do direito, mas todo o proposito final da doutrina do direito
dentro dos limites exclusivos da razdo, pois a condigdo de paz € a Unica condi¢do na
qual o que é meu e o que € teu estdo assegurados sob as leis a uma multidao de seres
humanos que vivem proximos uns dos outros e, portanto, submetidos a uma
constituicdo (KANT, 2003, p. 197).

Assim, se o direito deve refletir uma moral universal, deve haver um acordo sobre as
minimas condigdes aceitaveis de respeito aos direitos humanos, um senso moral de
responsabilidade pelo bem estar dos individuos, independente de sua localiza¢do. Todos 0s
Estados tém, entdo, responsabilidade na protecdo das pessoas em perigo e deve crescer o
consenso sobre a relativizacdo da soberania na defesa dos direitos béasicos das pessoas
(BELLAMY, In: BELLAMY, 2009).
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Em suma, até o momento apresentamos duas concepg¢des distintas sobre a
possibilidade de ordenamento dos individuos em sociedades civis: enquanto Hobbes
pressupde a necessidade de um Estado absolutista, Kant explora a imprescindibilidade de um
Estado liberal, garantidor das liberdades e direitos individuais, que consiga possibilitar,
através das dissensdes e discordia entre 0os homens, sua progressiva evolucdo da organizagdo
humana, amparada em dispositivos juridicos e racionais.

No que diz respeito ao sistema internacional, a primeira corrente percebe as relacfes
entre os Estados semelhantes as relacGes entre os individuos no estado de natureza
hobbesiano: anérquicas, conflituosas, com poucas possibilidades de cooperacdo e respeito a
normas e regras. Em oposicdo a esta ideia a segunda corrente prevé que as relagOes
interestatais evoluirdo, da mesma forma que as relagdes humanas, propiciando a formacao de
uma comunidade de Estados, pautada pelo direito internacional.

Neste contexto, a corrente Grociana, racionalista ou internacionalista, apresenta uma
terceira via, uma outra forma de compreensdo das relacfes anarquicas entre os Estados.
Enquanto atores centrais das relacfes internacionais, os Estados tém objetivos e estratégias
particulares, que podem ser incompativeis, mas seus conflitos sdo limitados por regras e
instituicbes comuns. Além de coexistirem em relativo equilibrio, os Estados também
cooperam, Vvisto que atentam ndo apenas as regras de prudéncia e conveniéncia, mas também
as leis e a moralidade. Formam, assim, a sociedade internacional, cujas relacdes sdo baseadas
em um conjunto comum de regras e instituicdes norteadas pelos valores e interesses
compartilhados por eles. Os lideres estatais tendem a obedecer tais regras sob pena de colocar
em risco a propria existéncia deste arranjo (BULL, 2002; BELLAMY, In: BELLAMY, 2009).

Esta sociedade é formada por impulsos e interesses contraditorios, por um conjunto
de pressdes sociais que se utilizam de diferentes mecanismos para se impor, e convivem em
tensdo umas com as outras. Tais pressdes sdo politicas, sdo manifestacdes de poder e por isso
promovem o interesse de grupos especificos, ainda que revestidos da retorica do “bem
comum”. As normas que derivam desses mecanismos, embora beneficiem interesses de
determinados grupos, séo importantes para o funcionamento da sociedade para reforgar a
confianca entre os atores, pois possibilitam que haja uma expectativa nos comportamentos,
considerando que seu ndo cumprimento deve acarretar custos. Quer por sofrerem sancdes, ou
por causa do impacto na credibilidade dos contraventores, estes custos oriundos do
descumprimento das normas devem ser incluidos nas analises para definir os posicionamentos
de cada Estado (CRAVINHO, 2008).
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A sistematizacdo do pensamento ocidental nestas trés tradicdes é de grande valia, e
uma das maiores contribuicdes da escola inglesa para as relagfes internacionais é a
compreensdo de que uma analise adequada da politica internacional deve levar em conta a
existéncia dos trés cenarios propostos, a depender do objeto de estudo em questdo
(BELLAMY, In: BELLAMY, 2009).

De acordo com Bull (2002), o sistema internacional moderno apresenta elementos
das trés tradi¢Oes inicialmente abordadas: a guerra e disputa pelo poder entre os Estados,
embora ndo seja possivel identificar nele o estado da natureza de Hobbes, pois os Estados
mantém relagGes ordenadas entre si, notadamente no ambito comercial, e existem nogdes
mundialmente difundidas sobre o que é considerado certo ou errado na conduta internacional.
Percebe-se 0 crescimento da ideia de transnacionalidade, através de grupos de individuos e
mesmo empresas que ultrapassam os limites estatais, ainda que ndo haja evidéncias
suficientes de uma comunidade dos individuos superando o sistema de Estados. E, por fim, a
coexisténcia e cooperacao entre os Estados, que divide espagco com as guerras, os conflitos e
demonstracdes de solidariedade transnacionais. Percebe-se assim que, a depender do contexto

analisado, um destes elementos se sobressai aos outros.

1.1 A sociedade internacional de Bull

Uma abordagem mais detalhada da sociedade internacional proposta por Bull se faz
necessaria para entender como esta teoria é pertinente para tratarmos do nosso objeto de
estudo. De acordo com o autor, tal sociedade se estabelece a partir de trés objetivos primarios:
sua propria preservacdo, a independéncia dos Estados e a manutencdo da paz. Deste modo, 0s
Estados garantem sua primazia como atores internacionais, ainda que sejam reconhecidas as
grandes diferencas na distribuicdo de poder entre eles, bem como a crescente presenca e
influéncia de atores ndo-estatais. Reforcam também a relevancia de sua soberania interna e
externa, e a no¢do da guerra como uma situacdo de excecao.

Além disso, Bull (2002) aponta também os objetivos elementares das sociedades em
geral, quais sejam: a vida (no caso dos Estados a sua independéncia e a limitacdo da violéncia,
considerando as normas de que o Estado tem o monopdlio do uso legitimo da forca, que as
guerras precisam ser limitadas e atender a uma causa justa), a propriedade (soberania estatal),
e 0 cumprimento das promessas (traduzido no principio do pacta sunt servanda, de que os

acordos devem ser cumpridos).
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Tais objetivos sdo alcancados através do senso de interesses comuns, das regras e das
instituicdes, mecanismos que possibilitam a manutencdo da ordem na sociedade internacional.
E necessario haver interesse comum nos objetivos elementares da vida social, ainda que tal
interesse advenha mais do temor da violéncia irrestrita ou de um célculo racional do que de
um sentido de comunidade de valores.

As regras, definidas como “principios gerais imperativos que prescrevem
comportamentos” (BULL, 2002, p. 66), estabelecem condutas a serem orientadas para atingir
0s objetivos elementares. Conforme ja destacado anteriormente, podem servir a interesses
especificos de grupos dominantes, mas, de forma geral, atendem em algum grau aos interesses
da coletividade. Além disso, ndo € extremamente necessario que todas as regras sejam sempre
cumpridas, mas elas devem ser um importante fator de calculo caso algum Estado planeje
viola-las, pois seu ndo cumprimento deve acarretar algum tipo de custo.

As institui¢des, por sua vez, sao definidas pelo autor como “conjunto de habitos e
praticas orientados para atingir objetivos comuns” (BULL, 2002, p. 88), ndo sdo
necessariamente organizacfes ou mecanismos administrativos. Bull considera que os Estados,
0s mecanismos do equilibrio de poder, o direito internacional, a diplomacia, as grandes
poténcias e as guerras sdo todos exemplos de instituicbes. S&o elas que promovem o
framework necesséario para o cumprimento das regras, simbolizando prépria existéncia da
sociedade internacional e o esforco para garantir sua existéncia.

No que diz respeito as guerras, relembra-se que a manutencdo da paz ¢ um dos
objetivos elementares da sociedade internacional, tendo sido traduzida em normas de
coexisténcia, notadamente quanto a justificativa do uso da forca e limitagdes para tanto. Ainda
que tais normas ndo sejam sempre seguidas, é importante salientar que tais instrumentos
servem para prescrever condutas, e ndo reproduzir os comportamentos dos Estados. Além
disso, embora muitas vezes as justificativas utilizadas sirvam como pretexto para realizacao
de outros objetivos, o préprio fato de o Estado demonstrar a necessidade de justificar suas
acOes comprova o reconhecimento de que deve aos outros explicacfes em termos de regras
aceitaveis (BULL, 2002). Ou, como aponta Walzer (2003), as no¢Ges sobre a conduta correta
sdo notavelmente persistentes, ainda que ndo ocorram em um contexto de visées de mundo de
ideais elevados.

A sustentabilidade da sociedade internacional depende da internacionalizacdo das
normas por seus membros, considerando que estas séo moldadas com o intuito de manter a
organizacdo social em questdo. Nao é imprescindivel que haja aceitacdo unanime dos

membros, mas um consenso entre a maioria € necessario para manter a legitimidade.
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Geralmente cabe aos Estados mais poderosos — que sdo também os mais beneficiados com a
manutencdo da distribuicdo do poder global — garantir sua implementagdo (MORRIS In:
BELLAMY, 2009).

Entretanto, a sociedade internacional ndo é estatica, o que se reflete nas adaptacoes
dos objetivos e valores da sociedade ao longo do tempo, modificando até mesmo o padrao de
relacbes entre 0s membros e os critérios necessarios para a associacdo a sociedade. No
periodo da Guerra Fria, por exemplo, cada polo se utilizava da hegemonia regional em suas
respectivas areas de influéncia para controlar os modelos de organizacdo doméstica mais
adequados aos seus interesses (BELLAMY, In: BELLAMY, 2009).

Com o fim do embate e o triunfo da democracia liberal observou-se um crescente
esforco para garantir a propagacdo de tais valores como requisito para a integracdo a
sociedade. Ndo obstante, faz-se necessario salientar que iniciativas de modificacdo de regras,
ainda que oriundas dos mais poderosos, séo limitadas pelo apoio que conseguem angariar para
a causa e pela necessidade de percepgéo de que tais mudangas ocorrem a favor da sociedade -
e ndo a revelia desta. Neste sentido, questiona-se a plausibilidade da ado¢do de uma agenda
intervencionista visando garantir a implementacdo de valores considerados comuns, como 0s
direitos humanos ou a boa governanca, e 0s riscos que tais proposi¢fes acarretam a prépria
existéncia da sociedade (MORRIS In: BELLAMY, 2009).

Estes questionamentos sdo 0 mote para o classico debate entre soberania e defesa de
principios morais. Pluralismo e solidarismo sdo denominagcfes que podem ser usadas para
tratar destas duas correntes de pensamento sobre as normas fundamentais da sociedade
internacional. Para os pluralistas, é inconcebivel a transgressao dos principios da soberania e
da ndo intervencdo, pois cada Estado, enquanto comunidade politica autbnoma, tem suas
préprias concepgdes e contextos culturais especificos. Tais concepcBes ndo sdo
necessariamente compativeis com os preceitos defendidos por terceiros e por isso a ideia de
uma moral comum a todos é uma forma de imposicdo de uma visdo particular de certo e
errado, que pde em risco a ordem internacional. A prépria ideia de intervencdo humanitaria
seria moralmente questionavel, pois a responsabilidade sobre os cidaddos é precipua de cada
Estado (SUGANAMI In: BELLAMY, 2009).

Os solidaristas defendem que em determinadas questbes deve haver uma
concordancia, ainda que baseada em valores morais, para a definigdo de uma base minima de
padrdes aceitaveis. E importante para a sociedade internacional desenvolver seu compromisso
ético e fortalecer a seguranga humana. Desta forma, é dever da sociedade internacional manter

tais critérios, atentando para o desenvolvimento e cumprimento das leis internacionais. Por
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este motivo, seria aceitavel uma intervencdo baseada na defesa dos direitos humanos da
populagdo afetada, inclusive com a possibilidade de uso da forgca pelos interventores
(SUGANAMI In: BELLAMY, 2009).

Sobre este assunto Bellamy (In: BELLAMY, 2009) ressalta ainda que o
posicionamento solidarista ndo se da apenas no tocante a defesa dos direitos humanos, mas
que uma sociedade solidarista é toda aquela que operacionaliza seus processos para atingir
objetivos especificos. O autor diferencia ainda o solidarismo consensual do coercitivo. No
primeiro caso, o0s valores seriam compartilhados espontaneamente por todos os membros, pois
estariam de acordo com seus préprios codigos culturais e politicos, e no segundo as ideias
comuns seriam impostas pela ameaca ou uso de sangoes.

Cabe aqui ressaltar que, em termos praticos, € dificil tracar uma linha exata entre os
dois tipos de solidarismo. Observe-se 0 exemplo da Organizacdo das Na¢des Unidas, entidade
cuja associacdo é voluntéria, e conta com a presenca de todos os Estados do mundo: criada ao
fim da Segunda Guerra Mundial, a organizacdo ainda hoje reflete em sua instancia deciséria a
organizacdo dos vencedores, com énfase para a influéncia dos Estados Unidos, e propaga
valores “universais” baseados na democracia liberal, ideologia exitosa ao final da Guerra Fria.
Em determinadas situacbes o organismo emite apenas recomendacdes direcionadas aos

participantes, em outros, faz uso de sanc¢des e outras medidas coercitivas.

1.2 Criticas e potencialidades da abordagem baseada na Sociedade Internacional

Uma das principais criticas direcionadas a Escola Inglesa se refere a falha em seu
poder explicativo, no que diz respeito a identificar os mecanismos responsaveis pela
cooperacdo entre os Estados para formacdo da sociedade internacional, ou as causas que
levam a mudancas na organizacgdo social. Enquanto teoria normativa, por outro lado, a Escola
tem reconhecidamente um valor importante para o estudo das relagdes internacionais. Além
disso, consegue com sucesso englobar a abordagem histérica a anélise da politica mundial,
reforcando a importancia das agdes e decisfes de cada ator, em detrimento de um modelo pré-
definido de interacdes, facilitando a compreensdo da histéria mundial (SUGANAMI In:
BELLAMY, 2009).

O autor comenta ainda que ao sistematizar as trés grandes tradi¢cGes do estudo das
relagdes internacionais e defender a complementariedade de todas elas, Wight e Bull rompem
com a dicotomia realismo x idealismo e proporcionam uma analise mais completa das

complexas relacfes politicas internacionais, permitindo um raciocinio amplo englobando uma
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pluralidade de fatores, em detrimento de uma consideracdo mais tradicional do tipo “apenas
uma resposta correta” (SUGANAMI In: BELLAMY, 2009).

Bellamy (In: BELLAMY, 2009), por sua vez, destaca a contribui¢do da Escola para
um reconhecimento da racionalidade crescente da politica, excluindo o dogma da
inevitabilidade eterna do conflito, sem desconsiderar que, mesmo em um mundo normativo,
hd a possibilidade concreta das condi¢Ges deteriorarem, gerando guerras. Ao destacar a
constante dindmica entre anarquia e hierarquia, a Escola Inglesa interpreta a realidade
mundial baseada nos valores e interesses historicos, e ndo nas forcas globais imutaveis
defendidas pelos neorrealistas e neoliberais.

Um questionamento recorrente diz respeito a suposta neutralidade dos valores
culturais inerentes a sociedade internacional atual. Reconhecidamente ha a predominancia
dos valores ocidentais, difundidos mundialmente ndo apenas pela maior proximidade
proporcionada pelos avancos tecnoldgicos e a diminuicdo da distdncia — ao menos temporal
— entre os lugares, como também notadamente pelo emprego de meios coercitivos. O préprio
Bull reconhece que €é necessario que a “cultura cosmopolita” absorva elementos nio
ocidentais em maior escala, acomodando as demandas do entdo chamado terceiro mundo,
para que a sociedade internacional possa continuar a se expandir (SUGANAMI In:
BELLAMY, 2009).

Além disso, a problematica do uso da forca continua atual, principalmente
considerando a possibilidade de intervencGes assentadas em ideias de “certo e errado” que sdo,
para alguns, estritamente culturais. Bellamy (2009) questiona, assim, como tratar de ideias
incompativeis sobre justica em um cenario no qual quanto mais poder adquire um Estado, mais
parece desejar propagar a universalidade de suas concepgbes de moral, ainda que
coercitivamente. O proprio autor responde seu questionamento relembrando que as normas
internacionais ndo sdo infinitamente elasticas, e até mesmo 0s mais poderosos sao constrangidos
por elas — por isso que os Estados Unidos, por exemplo, comumente justificam suas acoes
controversas em termos do direito internacional, a semelhanca do que afirma Bull ao tratar da

importancia e da limitagdo do papel das normas na sociedade internacional.

1.3 Das sociedades internacionais e normas sobre uso da forca

A sociedade internacional atual ndo é o unico exemplo de sociedades internacionais
ao longo da histdria. Tais organizag¢fes sociais datam de a0 menos 5000 anos atrés, de forma

gue até mesmo o0s antigos impérios do oriente podem assim ser considerados, apesar das
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variacOes de valores, normas, interesses, instituicdes e sistemas politicos. No caso europeu, 0
processo de expansdo da sociedade foi iniciado apenas no século XIX. A partir de entdo a
sociedade europeia iniciou a promogéo de dois sistemas de relacdes extremamente diferentes:
o0 relacionamento entre seus proprios Estados, e entre estes a suas colénias. Apenas apos a
Segunda Guerra mundial os paises da Africa, Asia e América Latina puderam iniciar seu
pleito por reformas nas regras e convencdes internacionais (LITTLE, 2009).

Apesar das diferencas organizacionais, a limitacdo do uso da forca tem se mostrado
uma preocupacdo primordial de todas as sociedades internacionais. Desde 1000 a.C., podemos
observar registros de normas costumeiras para limitar os conflitos armados, o chamado jus ad
bellum, ou o direito a guerra. Atualmente, com a proibi¢do do uso da forca oriunda da Carta
da ONU tais normas ndo possuem mais aplicabilidade pratica. O jus in bello, por sua vez,
trata das praticas de guerra, sendo contemporaneamente chamado de Direito Internacional
Humanitario (DIH), com normas ainda em vigor (BIERRENBACH, 2011).

A teoria da guerra justa é outro exemplo de tentativa de normatizar os motivos
considerados justificaveis para iniciar um conflito, bem como limitar a proporcionalidade das
acOes empregadas. Ainda assim, autores como Walzer (2003), defendem a teoria de que uma
guerra justificavel esté a servico dos poderosos, pois sdo 0s que tém poder de fazer a guerra 0s
mesmos que a descrevem como justa, utilizando-se das normas em vigéncia ou iniciando uma
tentativa de adaptacao destas.

Seguindo 0 mesmo raciocinio, as intervencGes humanitarias também sdo assunto
controverso. Michael Walzer, em seu livro “Guerras Justas e Injustas” (2003), recorda o
principio de que os Estados ndo devem jamais interferir nos assuntos internos dos outros, para
depois apresentar trés situagdes nas quais esta regra estaria suspensa: em guerras de libertacdo
nacional, em casos de contra intervencdo (quando as fronteiras ja tiverem sido violadas por
uma outra poténcia estrangeira), e em casos de violagcbes terriveis dos direitos humanos,
notadamente casos de escraviddo ou massacre.

Apesar de defender tais possibilidades de intervencdo, o autor reconhece que ndo ha na
histéria um exemplo de intervencdo com propdsito exclusivamente humanitario, pois sempre ha
outros interesses envolvidos por parte do pais que assume a posi¢do de interventor. Ele reforca,
entretanto, que um Estado que decide intervir em prol de um povo oprimido tem que defender
0s interesses desse povo, e jamais pode reivindicar legitimamente quaisquer prerrogativas
politicas para si mesmo. Weiss (et al 2010) também defendem o mesmo ponto de vista, quando
lembra que os motivos que levam as intervencGes humanitérias sdo sempre mistos, conjugam o

calculo do interesse nacional a justificativa de defesa dos direitos humanos.
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Bull, por sua vez, nota que as intervencGes humanitarias podem ocorrer apenas nos
casos em que o interventor é consideravelmente mais forte do que o Estado que receberd a
intervencdo. Por isso os paises periféricos enxergam as justificativas humanitarias com
desconfianga, e reforcam a defesa da soberania e independéncia estatal (BIERRENBACH,
2011). O debate entre a defesa da soberania e a defesa dos direitos humanos exemplifica

muito bem o embate entre os pluralistas e solidaristas das relagdes internacionais.

1.4 A Organizacéo das NacgOes Unidas: retrato da sociedade internacional atual

Desde o fim da Segunda Guerra Mundial a ONU tem se mostrado um exemplo da
existéncia e relevancia da sociedade internacional. Até mesmo as criticas e desafios
direcionados a este tipo de arranjo podem ser aplicados a Organizacé&o.

Analisando a Carta das Nacbes Unidas percebe-se o carater intencional da
associagdo, destinada primordialmente a evitar novos episodios de guerras globais. No

predmbulo, os povos das na¢fes unidas resolvem:

Reafirmar a fé nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser
humano, na igualdade de direito dos homens e das mulheres, assim como das nac¢des
grandes e pequenas, € a estabelecer condi¢des sobre as quais a justica e o respeito as
obrigacdes decorrentes de tratados e de outras fontes do direito internacional posam
ser mantidos, e a promover o progresso social e melhores condi¢des de vida dentro
de uma liberdade ampla (ONU, 1945, p. 3).

Para tanto, deve ser empregado um mecanismo internacional para promocao do
progresso de todos os povos, ressaltando que a forca armada ndo serd usada a ndo ser no
interesse comum.

Dentre os propositos e principios da Organizacdo, destacam-se a agdo coletiva para
evitar ameacas a paz e reprimir os atos de agressao, o desenvolvimento de relacbes amistosas,
a cooperacdo internacional, a igualdade de todos os membros, a solucdo pacifica de
controvérsias e a agdo destinada a garantir que os Estados ndo-membros atentem a tais
principios, embora curiosamente este dispositivo seja seguido daquele que reitera o principio
da ndo-intervencdo em assuntos domeésticos.

A Carta define também os principais orgéos do sistema ONU, que por sua vez se
ramificam em diversas agéncias especializadas. Atentaremos mais detalhadamente aos dois
orgdos principais: a Assembleia Geral e o Conselho de Seguranca.

A primeira é composta por todos os membros, com igual poder de voto. Todos 0s

assuntos pertinentes aos objetivos da Carta podem ser discutidos nesse foérum, de onde
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emanam recomendacdes aos Estados Membros ou a outros oOrgdos. Entretanto, caso o
Conselho de Seguranca esteja analisando alguma situagdo, € vedado a Assembleia fazé-lo. As
decisbes desse Orgdo sdo tomadas a partir de maioria simples, para assuntos gerais, € maioria
de 2/3 para questfes consideradas importantes — dentre as quais destacamos aquelas relativas
a manutencdo da paz e segurancga internacionais, a eleicdo dos membros ndo permanentes do
CS, e a admissdo, expulsdo ou suspensao de novos membros.

O Conselho de Seguranca, por sua vez, € composto por quinze membros, sendo cinco
permanentes — Estados Unidos, Reino Unido, Franca, Unido Soviética (Rassia a partir do
p6s Guerra Fria) e China — e dez rotativos, eleitos para mandatos de dois anos, atendendo a
critérios de representatividade regional. E esta a instancia deciséria maxima da ONU, que tem
a atribuicdo de tratar de quaisquer questdes relativas a manutencdo da paz e estabilidade
internacionais. Para tanto, este 6rgao tem a capacidade de emitir resolucdes de cumprimento
compulsoério, caso estas sejam aprovadas por nove de seus membros, incluindo
obrigatoriamente os cinco permanentes (P5) — exceto nas questdes processuais, em que 0
voto de quaisquer nove membros é suficiente. Na préatica, é este dispositivo que institui o
poder de veto das poténcias permanentes, considerando que nenhuma decisao é levada a cabo
a revelia de seus interesses.

Tais decisBGes, quando tratam de questBes relativas a ameaca ou ruptura da paz,
podem envolver medidas coercitivas de natureza econdmica ou politica, incluindo a
interrupcao de meios de comunicacdo e o rompimento das relacdes diplomaticas. Além disso,
0 artigo 42 prevé que nos casos em que o Conselho considerar que tais medidas seriam ou se
demostram inadequadas, pode se utilizar das forcas armadas dos membros das Nac¢des Unidas
para tomar as acdes julgadas necessarias para manter ou reestabelecer a paz e a seguranca
internacionais.

Observando a estrutura organizacional e normativa da ONU, os argumentos
problematizadores da nocao de valores compartilhados mais uma vez mostram-se pertinentes
a esta discussdo. Desde o inicio é possivel questionar de que padrBes culturais a nocéo de
justica presente na carta vem imbuida, principalmente considerando que o documento faz
alusdo a Estados inimigos — qualquer um dos que tenham sido, na Segunda Guerra Mundial,
inimigo de um dos signatarios — desobrigando inclusive estes ultimos a obedecerem aos
principios da Organizacdo nos casos de a¢des levadas a efeito em decorréncia daquela guerra.

Embora a adesdo seja voluntaria, a ONU prevé uma série de mecanismos destinados a
garantir a internalizacdo de seus principios, inclusive em questdes essencialmente domésticas

como educacéo e economia, de modo que, ao se associar, os Estados relativizam em algum grau
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sua soberania. Mesmo com relacdo a Estados ndo signatarios organizagao se reserva o direito de
agir, quando considera que as agdes destes interferem na estabilidade internacional. Ademais, o
principio da igualdade entre os membros ndo € completamente respeitado pela propria ONU,
dada a diferenciacao explicita e perene dos cinco membros permanentes, que sdo 0s Unicos aos
quais as medidas de imposicdo das normas ndo podem ser aplicadas.

Ao analisarmos as possibilidades de intervengdes permitidas — ou ndo proibidas —
pelo ordenamento normativo em vigor, percebe-se a acuracia da supracitada afirmacéo de
Bull, segundo a qual tais eventos ocorrem apenas nos Estados mais fracos. Os membros
permanentes, por exemplo, jamais serdo alvo de intervencdo autorizada pelo Conselho, dado
que detém o poder de vetar tais iniciativas. Se, por outro lado, um destes paises deseja
empreender uma intervencdo em um Estado de menor porte, 0S recursos normativos para
evitar tal acdo sdo 0 voto negativo de pelo menos um outro membro permanente, ou o
concerto de nove, dos dez membros ndo permanentes. Além disso, em Gltima instancia, 0s
Estados com capacidade para tanto podem agir a revelia do Conselho, como procederam a
OTAN no Kosovo e a Russia na Ucrénia.

Tal afirmacdo, entretanto, ndo significa que os Estados poderosos tém completa
liberdade de acdo sob a legitimagdo da ONU, principalmente com relagcdo ao uso da forga
armada. Salvo em casos de guerras locais, o principio da ndo agressao é amplamente seguido
pela maioria dos Estados, e 0s Unicos casos de autorizacdo do Conselho neste sentido se

referem a intervencdes justificadas pela defesa dos direitos humanos.

1.5 Das operacoes de paz da ONU

Atualmente uma das principais incumbéncias do Conselho de Seguranca é o
estabelecimento das missdes de paz, ainda que este mecanismo ndo esteja formalmente
previsto no documento basilar da ONU. Tais operacdes tém sido desenvolvidas em bases ad
hoc, como resposta a conflitos especificos, e envolvem o envio de pessoal civil e militar para
os locais afetados, na tentativa de controlar e resolver conflitos iminentes ou em andamento
(WEISS et al, 2010).

A primeira empreitada deste tipo data de 1948, criada com o objetivo de verificar as
linhas de armisticio no Oriente Médio, seguido da acdo na Guerra das Coreias em 1950, e na
crise de Suez em 1956. Este Ultimo caso marca o inicio do uso de forgas militares organizadas

sob os auspicios da ONU, com a acdo da | Forca de Urgéncia das Nagdes Unidas - FUNUI
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(DAILLIER; DINH; PELLET, 2003; MIALL; RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 2005;
WEISS et al, 2010).

Inicialmente estas operacGes desempenhavam atividades limitadas, centradas
basicamente nas fungdes de monitoramento e supervisdo do cessar fogo, funcionando como
um tampéo para reestabelecer as negociagdes entre as partes. Sua atuacdo era pautada pelos
principios do consentimento das partes envolvidas, o ndo uso da forca — exceto em legitima
defesa, a neutralidade e imparcialidade dos interventores, o apoio do Conselho de Seguranca
como legitimador da intervencdo, um mandato claro e realizavel, e a disposicdo dos paises
contribuintes no envio de forca militar e financiamento (ANNAN, 2013; DAILLIER; DINH;
PELLET, 2003; MIALL; RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 2005; WEISS et al, 2010).

Weiss (et al, 2010) reforcam ainda a importancia de tais principios para 0 sucesso
das miss@es: 0 consentimento das partes evita o impasse oriundo da disputa de poder entre as
grandes poténcias, enquanto a imparcialidade e neutralidade dos interventores, aliadas a
publicidade e clareza dos mandatos seriam essenciais para angariar 0 apoio e evitar suspeitas
da populacdo local. Nesta mesma logica, seria prudente evitar a participacdo ativa das grandes
poténcias através do envio de tropas, dificultando assim sua interferéncia em assuntos
sensiveis e possiveis problemas com percepcdo de neutralidade dos atores. Além disso, 0s
paises que contribuem com soldados devem ter ciéncia e assumir 0s riscos inerentes a este
tipo de operacdo, ao mesmo tempo em que € imprescindivel a elaboracdo cuidadosa de um
plano de retirada. Muitas vezes o fim das missdes cria um vacuo de governanca que pode ter
sérias consequéncias para a instabilidade da regiao.

Até o0 ano de 1988 foram iniciadas 18 operagcdes de paz, um numero pequeno
considerando um periodo de 40 anos, mas razoavel notando que a implementacdo de tais
missdes dependia de um acordo entre os Estados Unidos e a Unido Soviética (WEISS et al,
2010). Poucas foram as ocasides em que o poder de veto ndo foi utilizado, quando nenhuma das
superpoténcias calculou como ameaca uma intervencdo da ONU em suas areas de influéncia.

Continuando a anélise quantitativa, Annan (2013) aponta que a partir dai, em apenas
trés anos dez novas operacgdes foram aprovadas, sublinhando a importancia do fim do impasse
das poténcias nucleares para as atividades da Organizacdo. Este crescimento ocorreu em
virtude de diversos fatores, dentre os quais destacamos: a diminui¢do do antagonismo entre
tais paises; o aumento do numero de Estados e dos conflitos internacionais — em decorréncia
do desmembramento da Unido Soviética e de outros paises de sua area de influéncia, a
exemplo da lugoslavia e Tchecoslovaquia; e as dificuldades e disputas internas decorrentes do

inicio de suas existéncias politicas.
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Annan (2013) aponta ainda outro fator contribuinte para 0 aumento de missfes
coordenadas pela ONU: a operacdo Tempestade no Deserto, direcionada para encerrar a
ocupacdo do Kuwait pelo Iraque desde 1990. O sucesso da operacédo evidenciou a capacidade
das Nacbes Unidas enquanto mantenedora da justica e paz internacionais, e que seu
fortalecimento era benéfico para todos os membros permanentes. Para os Estados Unidos, era
0 mecanismo mais adequado para se manter enquanto poder hegemdnico ao invés de
dominante e assim desenvolver suas estratégias embasadas na cooperacdo, menos custosa e
desgastante do que a coercdo. Para os demais, representava a possibilidade de manter a
proeminéncia internacional enquanto buscavam a recuperagdo econémica, politica e militar
(WEISS et al, 2010).

Sobre a acdo no Kuwait Weiss (et al, 2010) afirmam ainda que, apesar de ter atingido
seu objetivo principal, foi controversa, principalmente com relacdo aos danos causados aos
iraquianos, com grande numero de mortes de soldados e civis, enquanto os interventores
contabilizaram poucas baixas. Outro questionamento diz respeito a rapidez com que as
sancbes ndo coercitivas foram superadas pela autorizacdo ao uso de todos 0s meios
necessarios para reverter a invasao — um periodo de apenas trés meses. Além disso, existe a
percepcao generalizada de que os Estados Unidos utilizam a retérica da ONU para atingir
seus objetivos especificos.

Outrossim, faz-se relevante ressaltar a tendéncia iniciada neste periodo, que se faz
presente até os dias de hoje: o crescimento de conflitos intraestatais, em detrimento dos
conflitos entre os Estados. As dificuldades enfrentadas pelos nascentes paises europeus, aliadas
a eclosdo de graves crises nos paises mais pobres — especialmente na Africa, cada vez mais se
apresentavam como ameacas ao equilibrio, estabilidade e seguranca do sistema internacional.

Neste contexto, o entdo Secretdrio Geral da ONU, Boutros-Ghali, elaborou um
documento intitulado “An Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and peace-
keeping” (1992), no qual chamou a atengdo dos membros para as ameagas oriundas da
violéncia interna espalhada por tantos paises, propondo recomendacfes para fortalecer as
capacidades da Organizacdo quanto as atividades supracitadas, visando manter a credibilidade
da instituig&o.

A proposta reconheceu que as causas mais profundas dos conflitos devem ser
combatidas atraves do respeito aos direitos humanos e da promocdo do desenvolvimento
econdmico e social. Para tanto, Boutros-Ghali reforca a necessidade trabalho conjunto entre
os Estados — junto com agéncias da ONU, Organizagdes Regionais e Organizacdes N&o

Governamentais — relembrando que ndo s6 o final da Guerra Fria, mas também a



28

redemocratizacdo de diversos paises contribuem para a melhor fluidez dos esforgos
internacionais.

Ainda assim, o documento reconhece as dificuldades enfrentadas pelos paises recem-
independentes, a grande diversidade — étnica, linguistica, cultural, religiosa — os desafios
sociais impostos pela pobreza e a importancia da defesa e respeito a soberania estatal. Destaca
a importancia de agfes continuas no ambito da diplomacia preventiva — a identificacdo
precoce de conflitos em potencial, do peacemaking — nos casos em que as hostilidades
estejam em andamento, do peacekeeping para manter 0s compromissos assumidos pelas
partes, do peacebuilding para reconstruir as instituicdes e infraestruturas, e da preocupacéo
continua em tratar das raizes dos conflitos (BOUTROS-GHALLI, 1992).

Como medidas de prevencdo, Boutros-Ghali considera ndo apenas as medidas de
construcdo e fortalecimento de confianca, como também as estratégias para reconhecimento e
averiguacao da situacdo em locais na iminéncia de crises, early warnings e até mesmo o envio
de forcas preventivas, com a devida autorizacdo dos Estados envolvidos.

Quanto as técnicas de peacemaking, destacam-se a mediacdo e negociacdo, as
sancOes e a assisténcia para melhorar as condi¢fes que levaram ao conflito. Nesta secdo é
reforcada a possibilidade de uso da forca autorizado pelo CS, conforme o capitulo VII da
Carta — embora ndo seja abordada explicitamente a dispensabilidade do consentimento das
partes. Ndo obstante, o entdo Secretario Geral sugere a utilizacdo de forcas de peace
enforcement, mais bem equipadas do que aquelas de peacemaking e peacekeeping, para impor
a paz nas situacdes em que o Conselho julgar necessario.

Na secdo seguinte, ao tratar do peacekeeping, Boutros-Ghali reconhece a
impossibilidade de separacdo absoluta entre as duas categorias. Ressalta, também, a crescente
demanda por operacdes deste tipo, e a necessidade de aumentar os esforgcos para capacitacao
de pessoal, promocdo de recursos e logistica de deployment mais rapido e eficaz.

Por fim, a reconstrucdo pds-conflito é retratada como a finalizacdo do processo de
resolucdo de conflitos e, a0 mesmo tempo, como importante etapa de prevencdo de
reincidéncia. Se a esta etapa ndo for direcionada a devida atencdo e recursos, coloca-se em
risco os empreendimentos das etapas anteriores.

O documento reitera a centralidade dos Estados neste processo, reforcando a
importancia de sua soberania. Entretanto, afirma que “the time of absolute and exclusive
sovereignty, however, has passed” (BOUTROS-GHALI, 1992, p. 4), sinalizando que os
Estados tém algum grau de limitacdo de suas acles, e que seus lideres precisam desenvolver

estratégias de boas governancas.
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Na avaliagdo de Annan, o documento, ao sugerir a possibilidade de agdo sem
necessariamente contar com o consentimento das partes, representava a possivel necessidade
de usar a forca para além da legitima defesa. Desse modo, aumentariam 0s riscos para 0s
interventores, bem como os niveis de responsabilidade e comprometimento destes com o
Conselho (ANNAN, 2013).

Os membros da ONU, entretanto, ndo pareciam estar prontos para assumir este tipo
de compromisso, e as operagdes deste periodo continuavam regidas pelos mesmos principios
basilares. Contudo, dadas as diferengas conjunturais dos conflitos, os objetivos das missdes
foram gradativamente sendo ampliados, englobando ndo apenas tarefas militares de
observacdo, supervisdo e manutencdo do cessar fogo, como também tarefas de cunho civil -
como o reestabelecimento da ordem e respeito as leis, reconstrucao da infraestrutura politica e
econbmica e construcao de instituices politicas democréticas (WEISS et al, 2010).

Conforme apontam Miall, Ramsbotham e Woodhouse (2005), as operagoes
envolviam uma gama extensa e diversa de atores, desde as partes em conflito, tropas e
agéncias de auxilio da ONU, Organizacdes Ndo Governamentais e entidades civis, ou seja,
eram multilaterais. Dada a variedade de atores, € natural observar que tais missdes eram
também multidimensionais: as tropas da ONU representavam o componente militar,
responsavel por garantir e manter a seguranca; as Organizacbes Ndo Governamentais e
Organismos Internacionais atuavam como componentes civis, de forma a atender as
necessidades basicas da populacdo local; e a policia civil cabia o papel de manter a ordem
publica e auxiliar na restauracdo da lei. Além disso, as opera¢bes foram marcadas pela
diversificacdo dos paises contribuintes com tropas, envolvendo ndo apenas as grandes
poténcias e paises neutros, tradicionalmente ja participantes de operagdes do tipo, mas
também paises da Asia, como Bangladesh, Paquistdo e India, e Africa, representada por
Nigéria, Etiopia e Gana, configurando missGes multinacionais e multiculturais.

A combinacdo entre uma abordagem robusta e paises muitas vezes ainda
mergulhados em conflitos levou a situacbes muito controversas, que afetaram severamente a
imagem da instituicdo. Na Somalia, por exemplo, as hostilidades entre os diferentes clds —
ainda que comungassem a mesma histdria, etnia, religiosidade, cultura e lingua — na disputa
pelo poder comegaram a tomar maiores proporgdes no ano de 1991. Neste mesmo contexto,
uma grave seca assolava o pais, ameacando cerca de 1/3 da populacgéo a perecer por causa da
fome. A ONU se fez presente no conflito através de suas agéncias de auxilio humanitario, mas

a violéncia exacerbada impedia a chegada da ajuda necessaria e, ndo raro, os alimentos
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enviados para aliviar os sofrimentos dos somalis eram interceptados (ANNAN, 2013; WEISS
et al, 2010).

Posteriormente o conselho autorizou a criacdo da Operacdo das Nagbes Unidas na
Somalia - UNOSOM, composta apenas por observadores desarmados, para monitorar um
acordo de cessar fogo obtido em marco de 1992 e por tropas encarregadas de acompanhar o
transporte de ajuda humanitaria. N&o obstante, prosseguiam as hostilidades, inclusive
direcionadas aos trabalhadores de organizagdes humanitarias internacionalmente
reconhecidas, como a Cruz Vermelha. Neste contexto, a Resolucdo de n° 794 autorizou o0 uso
de todos os meios necessarios para garantir a entrega de auxilio as pessoas afetadas. Neste
caso, a forca autorizada deveria ser direcionada ndo aos clds em guerra, mas aqueles que
impediam a chegada amparo. Os Estados Unidos assumiram o encargo de enviar tropas
militares, com objetivo priméario de criar as condi¢cGes necessarias para viabilizar as acoes
humanitarias. Todavia, a acdo das tropas estadunidenses se encerrou apds o sucesso em levar
itens de primeira necessidade para as regides mais afetadas e de dificil acesso do pais. Assim,
em marco de 1993 a responsabilidade internacional foi transferida para uma nova forca da
ONU, a UNOSOM 11 (ANNAN, 2013; WEISS et al, 2010).

Apesar do relativo sucesso em garantir a entrega da assisténcia internacional, 0s
conflitos prosseguiam, e novamente o Conselho autorizou o uso da for¢a armada, desta vez
com o objetivo de garantir o desarmamento das facgdes e reestabelecer a ordem no pais. Esta
inovacdo nos objetivos e prerrogativas da missdo encontrou grandes desafios praticos: a
UNOSOM I se envolvia cada vez mais no conflito, muitas vezes com a percepcao de ser
mais uma parte deste, e fracassava em encerrar o ciclo de violéncia. Os vérios episodios de
ataques aos peacekeepers, notadamente o caso dos soldados americanos mortos enquanto as
redes de televisdo internacionais transmitiam as imagens, levaram a retirada dos soldados da
Somalia, e a crescente falta de apoio internacional a operacdes deste tipo (ANNAN, 2013). A
negacao de assisténcia por parte do Conselho contribuiu para a continua degradacédo local,
sendo que até os dias de hoje a Somalia enfrenta graves problemas relativos a fome, salde,
violéncia e auséncia de instituicGes capazes de promover os direitos basicos de seus cidadaos.

Neste mesmo periodo, Ruanda chamava a atencéo internacional por causa da luta entre
faccbes das etnias tutsi e hutu, que ameacavam a estabilidade da regido. A disputa entre o
governo — predominantemente Hutu, a etnia majoritaria — e a Frente Patriotica de Ruanda —
FPR, de maioria Tutsi— era acompanhada pela Franca, com apoio da Bélgica e dos Estados
Unidos. Neste contexto, um acordo de paz entre as partes foi negociado em meados de 1993, e

em seguida, por influéncia francesa, foi estabelecida a Missdo de Assisténcia das Nacgdes
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Unidas para Ruanda - UNAMIR. O clima de receio que dominava a sociedade internacional
logo apos o desastre na Somalia contribuiu para que a missdo de Ruanda fosse encarregada
apenas de atividades tradicionais, como a supervisao do acordo. Ainda assim, houve dificuldade
em angariar 0 apoio dos paises para o0 envio de tropas e material da poio, fazendo com que a
missdo operasse com uma estrutura aquém do considerado essencial (ANNAN, 2013).

Quando, em abril de 1994, o presidente ruandés foi morto em uma emboscada, 0s
conflitos se reiniciaram com uma violéncia exacerbada. Neste interim, o Conselho decidiu
reduzir o efetivo da miss@o para pouco menos de 300 homens, em uma demonstracéo clara da
indisposicdo dos Estados em assumir altos riscos por questdes ndo consideradas estratégicas.
As atrocidades continuaram, levando a um numero recorde de refugiados na regido, alem de
ultrapassar marca dos 200.000 mortos, o que possibilita a classificacdo do caso como
genocidio (ANNAN, 2013).

Neste ponto faz-se necessario recordar que a Convencdo para a Prevencdo e
Repressdo do Crime de Genocidio definiu esta conduta como determinados “atos cometidos
com a inten¢do de destruir, no todo ou em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou
religioso” (BRASIL, 1952).

Desde 1948 os Estados Membros haviam se comprometido a prevenir e punir tais
atrocidades. N&o obstante, conforme evidenciam Weiss et al (2010), a UNAMIR atuava no
pais quando a matanca se agravou, e ndo apenas nao conseguiu impedir os crimes como foi
retirada do local. Além disso, naquele periodo o Estado de Ruanda era membro néo
permanente do Conselho de Seguranca e ndo foi chamado a dar explicacdes.

Sem embargo, por conta da crescente visibilidade o caso voltou a ser discutido no
Conselho, que decidiu estabelecer a UNAMIR II, prevendo uma forga de paz de mais de 5.000
soldados. Annan relata que solicitou o auxilio de mais de 100 governos no aparelhamento
adequado da missdo, sem sucesso no tocante ao envio de tropas, explicitando o descompasso
entre as declaragBes publicas e a disposicdo de assumir riscos na tentativa de resolver tais
problemas. No momento em que as forgas da ONU chegaram a Ruanda, a FPR havia assumido
o controle do pais, sobrepujando as forcas do governo e encerrando a guerra civil.

Neste interregno, as atrocidades na Boshia também chamaram a atencdo da
comunidade internacional. Apos o reconhecimento da independéncia do pais, milicias e forcas
sérvias nao oficiais iniciaram uma campanha de limpeza étnica contra popula¢des nao sérvias
na regido. Com o agravamento das atrocidades, incluindo a criagdo de campos de prisioneiros
— e a disseminagdo de tais noticias — a opinido publica passou a pressionar os Estados a

agirem para por fim ao sofrimento humano, que reativava as lembrancas da ainda recente
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Segunda Guerra Mundial. Desta forma, a Forca de Protecdo das Nacbes Unidas -
UNPROFOR, criada inicialmente para supervisionar o armisticio entre a Sérvia e a Croacia,
direcionou seus esforcos para garantir a chegada da ajuda humanitaria. Foi autorizado
inclusive o aprofundamento do uso da forca armada para atingir tais objetivos Ainda assim, a
UNPROFOR deveria continuar obedecendo aos principios de peacekeeping tradicionais da
Organizacdo (ANNAN, 2013).

Apesar de autorizadas, as tropas da UNPROFOR ndo tinham capacidades reais de
utilizar a forca em maior escala, demostrando o grande abismo existente entre as resolugdes
do Conselho, a disposicao de executa-las e os meios disponiveis para tanto. A¢bes militares e
humanitarias, ainda que auxiliem centenas de pessoas, tém funcéo apenas paliativa. O mesmo
pode ser dito sobre a assisténcia prestada aos refugiados na ocasido: apesar de salvar vidas,
auxiliou também os objetivos de limpeza étnica na regido, porque findou por cooperar com o
movimento for¢ado da populacdo (WEISS et al, 2010).

Apenas em 1995 uma série de fatores convergiu para modificar o posicionamento dos
Estados, levando a comunidade internacional a acdo. A execucdo sumaria de milhares de
homens e meninos na Srebrenica — uma area declarada como segura pela ONU— a queda da
zona de seguranca de Zepas, 0 ataqgue em um mercado onde pessoas buscavam alimentos
bésicos, aliados ao estabelecimento de uma Forca de Reacdo Réapida por paises europeus, € a
possibilidade de uso de forca aérea pela OTAN em apoio a UNPROFOR iniciaram uma
ofensiva que gradativamente minou as forcas invasoras, encerrando a guerra da Bosnia apds trés
anos de diversas demonstracdes de violéncia contra civis (ANNAN, 2013; WEISS et al, 2010).

Ao relatar estes casos, Annan (2013) reconheceu o0s obstaculos impostos pela propria
estrutura da Organizacdo, notadamente quanto a dificuldade para angariar recursos —
principalmente forcas armadas— e aos entraves causados pelas divergéncias entre 0s membros
permanentes sobre estratégias politicas e operacionais relativas a implementacdo das operacoes.

Admitir os problemas néo significa menosprezar a importancia de tais operacdes, de
forma que ao assumir o cargo de Secretario Geral, em 1998, Kofi Annan se dedicou a
elaboracdo de estratégias para melhorar a credibilidade, a legitimidade e as possibilidades de
sucesso destes instrumentos. Segundo ele, seu maior desafio neste sentido era “criar um novo
entendimento sobre a legitimidade e a necessidade de intervencdo diante de violagdes graves
dos direitos humanos” (ANNAN, 2013, p. 108).

Quando de sua posse, mais uma vez o0s Balcéds se apresentavam como fonte de

instabilidade no cenario internacional. Desta vez o problema ocorria no Kosovo, provincia
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sérvia de maioria étnica albanesa, onde forcas sérvias enfrentavam milicias pro-
independéncia.

Nesta conjuntura, Slobodan Milosevic iniciou uma campanha de limpeza étnica na
regido. Em meados de 1998 cerca de 10% da populacdo da provincia havia se tornado
refugiada. Annan recorda seu posicionamento na ONU, em que diversas vezes defendeu a
necessidade de antepor a prerrogativa de defesa da vida das pessoas em face de graves e
sistematicas violacOes de seus direitos ao respeito ao principio de ndo interferéncia nos
assuntos internos dos Estados soberanos. Em suas palavras: “as Na¢des Unidas, acreditava eu,
precisavam defender os direitos da pessoa de forma t&o resoluta quanto os direitos dos
Estados” (ANNAN, 2013, p. 119).

Outra ocasiao, em uma conferéncia da OTAN sobre o caso, propds a intensificacdo
do uso de meios diplomaticos aliados a uma ameaca real de uso da forca. Caso necessario, a
acdo militar deveria conjugar eficacia e legitimidade. Aos membros do Tratado do Atlantico

Norte, Annan afirmou:

Todas as nossas declaracBes de arrependimento, todas as nossas expressdes da
determinagdo de nunca mais permitir outra Bosnia, toda a nossa esperanga de um
futuro pacifico para os Balcas, seriam um deboche cruel se permitissemos que o
Kosovo se transformasse em outro campo de exterminio (ANNAN, 2013, p. 120).

Apesar da proatividade de Annan na elaboracdo de uma resposta robusta ao
comportamento Sérvio, o Conselho de Seguranca foi incapaz de promové-la por causa do
bloqueio russo a tais iniciativas®.

Sem a autorizacdo do Conselho, nenhuma acdo militar contra a Sérvia seria
legalizada. Contudo, em margo de 1999 a OTAN iniciou uma série de bombardeios aéreos na
regido. Ao contrario do esperado, a reacdo inicial sérvia foi de endurecer os ataques aos
kosovares, agravando ainda mais o sofrimento local. Foram necessarios trés meses de agdes
da OTAN para Milosevic negociar o fim das hostilidades (WEISS et al, 2010).

Posteriormente, o presidente foi denunciado ao Tribunal Penal Internacional por
crimes contra a humanidade, e a ONU estabeleceu a United Nations Interim Administration

* Sérvia e RUssia mantém relacBes de muita proximidade, notadamente pelos lacos étnicos entre 0s povos
Eslavos. Historicamente a RUssia adota uma postura protecionista com relacdo a Sérvia, a exemplo do ocorrido
as vésperas da Primeira Guerra Mundial: apds ser responsabilizada pelo assassinato do herdeiro austriaco Franz
Ferdinand, a Sérvia foi alvo de fortes pressdes por parte da Austria-Hungria, que rompeu suas relagdes
diplomaticas e declarou o estado de guerra. Esta acdo foi o estopim para que a Russia declarasse guerra a
Austria, em defesa da Sérvia (BURNS; LERNER; MEACHAM, 2001). Na questio do Kosovo, ndo se faz
Necessario 0 recurso a guerra pois a negativa russa perante o Conselho de Seguranca é suficiente para impedir
que as NagOes Unidas ajam contra a Sérvia.
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Mission in Kosovo - UNMIK, com o0s objetivos principais de exercer a autoridade
administrativa e promover a reconstrucéo local®.

Este caso exemplifica a dificuldade de compreender e tratar adequadamente dilemas
como a defesa dos direitos humanos versus soberania, e integridade territorial versus
autodeterminacdo dos povos. Principios basicos, que a priori ndo sdo hierarquicamente
diferenciados, diversas vezes se tornam antagonicos. Na situacdo do Kosovo a intervencgéo
ocorreu sem a requerida autorizacdo do Conselho, e apesar de ter justificativas legitimas, se
tratou de uma acéo ilegal. Porém, se por um lado o resultado inicial dos bombardeios foi um
notorio agravamento das condicOes ja deterioradas da populacdo local, por outro, apds o
periodo critico ocorreu de fato o encerramento da campanha de limpeza étnica, e o0 objetivo
humanitario foi cumprido.

Ainda em 1999, em resposta a crise do Timor Leste, a comunidade internacional
logrou implementar, no &mbito do Conselho de Seguranca, uma operacdo de paz baseada no
capitulo VII da Carta. Col6nia portuguesa pouco valorizada, em 1975 o Timor Leste foi
invadido pela Indonésia. Por quase vinte anos a anexacdo ilegitima do Timor se manteve
ausente da pauta do CS, apesar da violéncia constante e sistematica aplicada contra a
populacdo. Em 1991, apds o cancelamento de uma esperada visita de representantes
portugueses seguiu-se uma onda de protestos cuja repressdo levou a morte de um estudante,
enquanto se abrigava em uma igreja. Por ocasido do enterro do jovem, centenas de timorenses
se reuniram, e tropas indonésias abriram fogo contra os civis. O saldo oficial da investida foi
de 271 mortos, 382 feridos e 250 desaparecidos (CUNHA, 2001).

A partir de entdo o Timor retornou a agenda da ONU, em 1999, a organizacéo,
Portugal e Indonésia celebraram os Tratados de Nova York, que previam a realizacdo de um
referendo de consulta a populacdo sobre a preferéncia pela independéncia ou autonomia
especial perante a Indonésia. Apos o resultado favoravel a independéncia, a Indonésia mais
uma vez recorreu a violéncia contra os timorenses, levando finalmente a criacdo da
International Force in East Timor - INTERFET, que conseguiu diminuir as tensdes a ponto
de tornar possivel a retomada das negociagdes e posterior estabelecimento de missGes de
reconstrugdo do pais (CUNHA, 2001).

>Até junho de 2015, data do escrito, esta missdo continua em operacdo, embora a regido ainda apresente sérios
problemas ligados a violéncia étnica - a minoria sérvia agora é a vitima - e a questdes sociais como desemprego
e comércio sexual (WEISS et al, 2010). Weiss et al elucidam ainda a situacao juridica peculiar do Kosovo, que
teve sua declaragdo unilateral de independéncia reconhecida apenas por 48 paises (incluidos ai os da Unido
Europeia e os Estados Unidos), e atualmente tem sua contenda tratada pela Corte Internacional de Justica.
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A intervengdo no Timor difere do Kosovo por duas razdes principais: emanou de
uma resolucéo do CS e atentou para o principio do consentimento das partes. Porém, ambas
as situacdes sdo exemplos claros da possibilidade de organizacdo da comunidade
internacional para a implementacdo de operacGes mais incisivas, de grande capacidade
militar, contra graves violagdes dos direitos humanos.

Neste contexto, uma série de documentos das Nac¢des Unidas ensejou uma nova
possibilidade de interpretar os principios da organizacdo, transformando gradativamente a
natureza da sociedade, visando internalizar normas que realcassem o solidarismo
internacional. Com este objetivo, Annan promoveu a publicagdo do documento We the
people, the role of the United Nations in the 21st Century, conhecido como Relatério do
Milénio, trazendo suas consideracdes sobre o papel das Nacdes Unidas no seculo XXI.

Dividido em sete secOes (a saber: New century, New challenges; Globalization and
Governance; Freedom from Want; Freedom from Fear; Sustaining our Future; Renewing the
United Nations; For consideration by the Summit) o parecer aborda a globalizacdo e os
desafios enfrentados pela organizacdo neste contexto como, por exemplo, a consciéncia da
necessidade de uma melhor distribuicdo dos beneficios obtidos pela globalizacdo, bem como
de acdes conjuntas entre Estados, entidades privadas e organizagdes transnacionais, para
combater seus maleficios.

Os desafios econdmicos e sociais também sdo objeto de andlise, e é apontada a
necessidade de iniciativas oriundas dos paises mais desenvolvidos para auxiliar os paises mais
pobres a atingir niveis mais altos de desenvolvimento. Além disso, a manutencdo dos recursos
naturais e o fortalecimento das NacBes Unidas, através de agdes conjuntas com governos,
ONGs e entidades privadas sdo outros temas abordados pelo relatorio.

Deteremo-nos na andlise apenas das secOes trés e quatro, respectivamente freedom
from want e freedom from fear, pois sdo as de maior pertinéncia para nosso tema de estudo.
Em freedom from want Annan trata da pobreza como raiz mais profunda das adversidades
atuais, que agrava diversos outros problemas, deteriorando as condi¢Bes necessarias a uma
atmosfera de paz. Para combater tal desafio, a proposta € promover o crescimento sustentavel,
aliando politicas sociais efetivas ao ingresso na economia global. Desta forma, a educacéo é
apontada como central para o desenvolvimento dos paises.

No quarto topico, freedom from fear, o foco é direcionado as diretrizes para a paz e
seguranga. Ao abordar a mudanca na natureza dos conflitos, que eclodem com frequéncia
cada vez maior no interior dos Estados, Annan defende a necessidade de tratar a seguranca

como um conceito centrado no individuo. Neste contexto as propostas do ponto anterior
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devem ser os fundamentos das acOes preventivas — que, por sua vez, sao consideradas a
maneira mais eficaz de garantir a paz e seguranga internacionais — através da promocao de
desenvolvimento econdmico combinado com respeito aos direitos humanos e aos direitos das
minorias; na protecdo dos vulneraveis e no fortalecimento das operacGes de paz e dos
programas de reducdo de armas, desde aquelas de pequeno porte até as armas nucleares.

Tais condutas tém por objetivo fortalecer as capacidades estatais, para que o
gerenciamento de crises internas se torne eficaz, impedindo a transformacéo de crises em
conflitos violentos. Apesar de mais baratas do que as iniciativas de contencédo e reconstrucéo,
h& uma dificuldade em angariar recursos para a prevengdo porque seus beneficios ndo séo
palpaveis: se as acOes forem eficazes, conflitos ndo eclodem (ANNAN, 2000).

Quando a prevencdo falha e os conflitos tomam grandes proporc@es, a comunidade
internacional tende a intervir, seja atraves de iniciativas diplomaticas, mediacéo e arbitragem,
imposicdo de sangdes ou pela implementacdo de uma misséo de paz. Sobre este Gltimo caso,
Annan observa a crescente complexidade agregada as operacfes, cujos objetivos ndo podem
mais ser restritos a apenas supervisao e monitoramento local. Medidas direcionadas a alcancgar
o fim das hostilidades devem ser complementadas por estratégias de reconstrucdo das
instituicdes politicas e da economia, para promover a melhora nas condigdes de vida das
pessoas, evitando a reincidéncia das hostilidades. Para tanto, é dever dos Estados Membros
arcar com o financiamento necessario, a disponibilizacdo de tropas e de pessoal qualificado
(ANNAN, 2000). Sobre o principio do consentimento das partes, especialmente nos casos

gue requerem maior capacidade militar, Annan afirma:

[...] no legal principle — not even sovereignty — can ever shield crimes against
humanity. Where such crimes occur and peaceful attempts to halt them have been
exhausted, the Security Council has a moral duty to act on behalf of the international
community. The fact that we cannot protect people everywhere is no reason for
doing nothing when we can. Armed intervention must always remain the option of
last resort, but in the face of mass murder it is an option that cannot be relinquished
(ANNAN, 2000, p.48).

No mesmo periodo, o entdo Secretario Geral convocou o painel das Nagdes Unidas
sobre Operagdes de Paz, presidido por Lakhdar Brahimi, que dd nome ao documento final do
painel, com suas recomendagdes sobre o0 assunto.

O documento trata da importancia de agOes integradas entre o Conselho de
Seguranca, a Assembleia Geral e os Estados Membros para desenvolver acdes adequadas a
cada caso especifico. Endossando as recomendacGes do Relatorio do Milénio, Brahimi
enfatiza a necessidade de investimentos em prevencdo, notadamente quanto ao esforgo

conjunto da ONU, Ols regionais, Estados e sociedade civil, bem como a utilizagdo de



37

mecanismos que proporcionem um alerta precoce das crises, como, por exemplo, as fact
finding missions.

Salienta-se a necessidade de associacéo das técnicas de peacemaking, peacekeeping,
e peacebuilding, bem como o papel central dos Estados em seu desenvolvimento,
implementacédo e gerenciamento.

Sobre os principios tradicionais das operagdes de paz, o relatério corrobora o
consentimento das partes, a imparcialidade e a permissdo de uso da forca apenas em legitima
defesa. Entretanto, observa a dificuldade de distinguir claramente as partes, notadamente nos
conflitos intraestatais e transnacionais, de forma que o consentimento pode ser manipulado.
Imparcialidade, por sua vez, deve significar aten¢do aos fundamentos da Carta, e néo tratar de
forma igualitaria as partes que reconhecidamente ndo cumprem suas obrigacdes. Isto seria,
mais uma vez, repetir o erro de ndo fazer distingdo entre agressor e vitima. Por fim,
considerando que a forca pode ser utilizada em legitima defesa dos componentes e do
mandato, deve ser entendido que a perpetragdo de violéncia contra civis constitui uma
agressdo a este ultimo, e deve ser motivo bastante para uma resposta enérgica.

Segundo United Nations:

Once deployed, United Nations peacekeepers must be able to carry out their
mandates professionally and successfully and be capable of defending themselves,
other mission components and the mission’s mandate, with robust rules of
engagement, against those who renege on their commitments to a peace accord or
otherwise seek to undermine it by violence (UNITED NATIONS, 2000, p. 26).

Ainda de acordo com o documento, o aumento da capacidade de uso da forca das
missdes representa a necessidade de forcas maiores, mais bem equipadas e treinadas, devendo
estar aptas a atuar como elemento dissuasor, podendo se utilizar de ameagas para promover a
cooperacao entre as partes e colocar as ameagas em pratica quando e se necessario. Porém, o0s
mandatos precisam ser muito precisos neste sentido, possuindo objetivos atingiveis e
especificando detalhadamente os limites da autorizacdo de uso da forca.

O dltimo documento resultante deste esfor¢co inicial é o relatério intitulado The
Responsibility to Protect, publicado em 2001 pela International Comission on Intervention
and State Sovereignty - ICISS, criada pelo governo canadense atendendo a um pedido do
entdo Secretario Geral. O documento buscava responder o impasse entre 0 respeito a
soberania e as intervencGes em defesa dos direitos humanos, entre o risco de inagdo mediante
graves violacdes aos direitos humanos e as intervencdes baseadas em interesses particulares
dos Estados. Dividido em oito capitulos, contextualiza o problema, apresenta a proposta da

Responsabilidade de Proteger e seus trés desdobramentos — responsabilidade de prevenir,
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reagir e reconstruir— discute a questdo da autoridade capaz de exercé-la, as questdes
operacionais e por fim, formas de colocar em préatica a proposta (ICISS, 2001).

A primeira secdo retoma o dilema das intervencdes relembrando os casos de Ruanda,
Kosovo, Bosnia e Somalia; as mudangas no contexto internacional desde a criacdo da ONU
— notadamente o fim da Guerra Fria; os novos desafios de seguranga, principalmente a
eclosdo de conflitos intraestatais e a énfase na seguranca humana; e por fim, o
desenvolvimento de novas leis internacionais que limitam as acOes do Estado, e
consequentemente, sua soberania (ICISS, 2001).

O capitulo dois comeca de fato a introduzir o novo conceito, definindo o principal
objetivo do trabalho — proteger as pessoas — e de que forma serd possivel contribuir para
tanto: definindo normas claras para acdes, legitimando os casos em que a intervencédo seja de
fato o melhor caminho possivel, garantindo o emprego correto dos meios e justificativas, e
eliminando sempre que possivel as causas dos conflitos. Para tanto é necessario modificar a
nomenclatura com a qual séo tratados os casos, pois termos como direito de intervencédo
levam naturalmente a interpretacdo dos fatos através da Otica do ator interveniente, quando
em verdade a avaliacdo dos casos deve se dar considerando as necessidades das populacdes
em situacdes criticas.

Dessa forma, o relatorio propde o uso do termo Responsabilidade de Proteger (R2P),
esclarecendo que a protecdo das pessoas é responsabilidade priméaria dos Estados, e apenas
guando estes forem incapazes ou ndo demonstrarem interesse em fazé-lo é que a comunidade
internacional tem a responsabilidade de fazé-lo. Neste momento € introduzida a ideia de trés
subtdpicos que compdem a R2P: a responsabilidade de prevenir, a responsabilidade de reagir
e a responsabilidade de reconstruir (ICISS, 2001).

O capitulo trés trata da responsabilidade de prevenir, considerada pelos autores como
a dimensdo mais importante, que deve ser exaurida antes de se considerar a op¢do de uma
intervengdo militar. Esta se¢do cobra da comunidade internacional um maior compromisso
com o desenvolvimento de técnicas de prevencdo de conflitos, uma forma de colocar o
discurso em préatica. Relembra que a responsabilidade primordial é do Estado e de suas
instituicOes, mas que em muitos casos 0 apoio de outros Estados, instituicbes e organizacgoes
da sociedade civil ¢ definidor. E necessario buscar as raizes dos conflitos e entender a
realidade local para efetivamente desenvolver um trabalho de prevencdo eficiente. Além
disso, nota que os investimentos em preparacdes para guerra séo, de forma geral, maiores do
que os investimentos em mecanismos de prevengdo, ainda que esta Ultima seja

comprovadamente mais barata do que a primeira (ICISS, 2001).
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A secdo quatro aborda a responsabilidade de reagir em situacbes de extrema
necessidade de protecdo das vidas humanas. E neste ponto que o documento defende a
possibilidade de intervencdes militares, mas sempre reforcando a necessidade de utilizacédo de
outras medidas coercitivas que ndo envolvam o uso da forca (tais como sang¢des politicas e
econdmicas). A intervencao sO deve se dar em casos extremos, e ainda assim obedecer a seis
critérios basicos: autoridade correta, causa justa (definida como perda de vidas ou limpeza
étnica em larga escala), intengdes corretas, Gltimo recurso, meios proporcionais e perspectivas
razoaveis de melhorar a situacdo local (ICISS, 2001).

O capitulo cinco trata da responsabilidade de reconstruir, destacando algumas
obrigagdes dos atores ap0s a intervencdo, notadamente a responsabilidade de auxiliar na
construcdo de uma paz duravel e colocar a regido no caminho para um desenvolvimento
sustentavel. E importante que haja planejamento sério das medidas de reconstruco a partir do
momento que a intervengdo comecar a ser considerada, e tal plano deve prezar por uma
intensa cooperacdo com as populacfes locais, de acordo com as realidades de cada caso.
Alguns pontos centrais da iniciativa devem ser a promocao da seguranca e protecdo dos
membros da populacdo; o desarmamento, a desmobilizacdo e a reintegracdo dos envolvidos
em conflitos armados; os mecanismos de justica e reconciliagdo e os caminhos para o
desenvolvimento. O capitulo destaca ainda alguns pontos negativos de um processo de
reconstrugdo pds-conflito baseado em um agente externo, que devem ser observados
cuidadosamente no planejamento e execucao do plano, como, por exemplo, as implicacGes
para a soberania e dependéncia do Estado, e o delicado equilibrio necessario entre as
responsabilidades do ator internacional e as dos grupos locais (ICISS, 2001).

A parte seis retoma a problemaética da autoridade correta para autorizar as intervencdes
armadas, reforcando que este papel cabe primordialmente ao Conselho de Seguranca da ONU,
gue deve tratar prontamente dos casos em que seja alegada a perda de vidas em larga escala ou
limpeza étnica. O texto cogita ainda a necessidade de um “Cédigo de Conduta” a ser seguido
em situacdes de risco, com relacdo ao poder de veto. Além disso, quando o Conselho de
Seguranca estiver paralisado, impossibilitado de agir conforme suas obrigagdes, a iniciativa
Unidos pela Paz, originada na Assembleia Geral, pode ser uma opcdao, além das acles das
Organizacdes Internacionais regionais em suas areas de jurisdicao (ICISS, 2001).

A secdo sete trata dos principios operacionais para as intervencdes, que de forma
geral podem ser resumidos em: agir com objetivos claros, como proteger determinada
populacdo, e ndo derrotar um Estado; dispor de regras em consonancia com as leis

internacionais humanitarias; promover comunicagdo eficaz entre os comandos, atuar em
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coordenagdo com organizagdes humanitérias e principalmente notar que o uso da forga néo
deve se tornar o principal objetivo da misséo (ICISS, 2001).

O ultimo capitulo trata das perspectivas para a R2P, destacando a necessidade de
mobilizar tanto o apoio doméstico quanto o internacional para auxiliar a defesa dos direitos
humanos em locais devastados por conflitos, ainda que este auxilio tenha custos financeiros e
humanos. Alguns argumentos para tal mobilizagcdo podem levar em conta o posicionamento
moral, a preocupagdo por recursos e interesses politicos ou institucionais. Nesta parte o
relatorio pede a Assembleia Geral que aprove uma declaracdo reforcando os principios
basicos da R2P: a soberania enquanto responsabilidade; seu desdobramento em
responsabilidade de prevenir, reagir e reconstruir; limites claros para a agdo militar, definidos
como limpeza étnica ou perdas de vidas em larga escala; e a articulacdo dos principios
precautdrios nos casos de intervencdes, definidos como intengdes corretas, Gltimo recurso,
meios proporcionais e perspectivas razodveis. Ao Conselho de Seguranga, solicita que adote
0s principios citados acima para as intervencdes militares, e entre em consenso sobre a
problematica do veto enquanto mecanismo de bloqueio de acdes que visem auxiliar a defesa
das vidas humanas no planeta (ICISS, 2001).

Importa relembrar que o ano 2001 foi o marco inicial da “guerra contra o terror”
iniciada pelos Estados Unidos em resposta ao maior atentado terrorista sofrido pelo pais. Com
isso, os esforcos efetuados até entdo para construir uma discussdo de alto nivel sobre as
intervencdes em defesa dos direitos humanos foram ofuscados pelas controversas investidas
no Afeganistdo e posteriormente no Iraque, bem como pela mudanca de foco da agenda
internacional, que passa a ser delineada pelo combate ao terrorismo. Esta mudanga afetou a
proposta da R2P de diversas formas: por um lado, os paises com maior capacidade financeira
e influéncia politica para promover a nova norma direcionavam Seus recursos para outras
iniciativas. Por outro, as intervencOes supracitadas, suas frageis justificativas, a falta de
autorizacdo do Conselno — e a falta de resposta do CS as agdes ndo autorizadas —
corroboraram com a desconfianga dos Estados menos poderosos sobre o tema.

Apenas trés anos depois, em 2004, um documento de grande porte publicado no
ambito da ONU retoma o assunto. Trata-se do Relatério do Painel de Alto Nivel do
Secretario Geral sobre Ameacas, Desafios e Mudancas, intitulado A More Secure World:
our shared responsibility.

O documento inicia com uma analise das modificagdes do cenario internacional nos
ultimos sessenta anos, desde a emergéncia de dezenas de novos paises apds a Segunda Guerra

Mundial, as consequéncias mais nefastas de suas dificuldades de desenvolvimento, como a
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pobreza e a violéncia. O fim da Guerra Fria é citado como o marco inicial do
desenvolvimento de um sistema de seguranca coletiva, centrado no Conselho de Seguranca.
Desde entdo, a comunidade internacional tem alargado as interpretaces sobre ameacas a paz
e seguranca, notadamente através do conceito de seguranca humana. Os casos da Somalia,
Ruanda, Bodsnia e Israel-Palestina, porém, comprovam as dificuldades de sua aplicacdo
(UNITED NATIONS, 2004).

O aumento dos ataques terroristas, a integracdo econémica global, os surtos de
doencas graves, a rapidez exponencial da divulgacdo de informacGes e conexdo das pessoas
tém tornado cada vez mais dificil acompanhar o ritmo crescente das novas ameacas aos
Estados e individuos. Nenhum pais consegue, sozinho, garantir sua seguranca. Por isso a
cooperacdo internacional se faz ainda mais necessaria (UNITED NATIONS, 2004).

Porém, mais importante do que combater as consequéncias € tratar das causas, que
sdo invariavelmente ligadas a pobreza, a deterioracdo das condi¢fes basicas de vida e das
liberdades individuais. Em suma, ao baixo desenvolvimento econdmico e social. Sendo assim,
o relatdrio relembra que, ao assinar a Carta da ONU, os Estados agregaram a sua prerrogativa
de soberania interna e externa, responsabilidades perante sua populacdo e a comunidade
internacional. Quando tais obrigagfes ndo sdo cumpridas, podem ser assumidas por esta
ultima, que deve se ater aos principios da Carta e dos direitos humanos para garanti-las.

Ao fim desta primeira parte sdo elencados trés elementos basicos para o respaldo do
sistema de seguranca coletiva: efetividade, eficiéncia e equidade. O primeiro diz respeito a
execucdo de iniciativas que de fato contribuam para a paz duradoura no sistema internacional,
envolvendo o esfor¢o conjunto de esferas regionais, nacionais e sociedade civil, fortalecendo
0os Estados para alcancarem condicOes de exercer suas responsabilidades (UNITED
NATIONS, 2004).

Ao indicar a necessidade de integracdo entre 0s mecanismos de alerta precoce,
enforcement, monitoramento e verificacdo das crises, 0 documento aponta para os desafios de
superar a tensdo normativa entre intervencdo e soberania, e o0 aspecto operacional da
necessidade de grande capacidade militar para executar mandatos que impe¢am um governo
de dizimar seus préprios civis.

Eficiéncia, por sua vez, significa alcancar os resultados desejados utilizando a menor
quantidade de recursos possiveis. Logo, nas questdes de seguranca, 0 investimento sério em
medidas preventivas seria a melhor maneira de garanti-la. Por ultimo, o principio da equidade

faz mencdo ao problema da seletividade do Conselho, e a imprescindibilidade de estabelecer
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praticas consistentes de respostas a crises que ameacem a paz e seguranca internacionais
(UNITED NATIONS, 2004).

A parte dois do relatorio aborda a seguranca coletiva e o desafio da prevencdo. Mais
uma vez trata da pobreza, desigualdade, doencas infecciosas, degradacdo ambiental e
intolerancia religiosa como estopins para a eclosédo de guerras civis. Outrossim, ressalta a
permanéncia dos riscos de guerra interestatais, notadamente por causa das disputas nao
resolvidas na Asia e Oriente Médio, além das graves ameacas que representam o terrorismo e
as armas de destruicdo em massa.

Sobre as estratégias de prevencao, destaca-se a relevancia da diplomacia, mediacao e
bons oficios do Secretario Geral, bem como da preocupacdo com a busca por informacdes
sobre locais problematicos e com a analise de alto nivel do material obtido, resultando em
sinais concretos de alerta precoce.

Reconhece o papel das san¢Bes, mas adverte sobre os altos indices de ineficacia de
tais instrumentos, causados na maioria das vezes por falhas no planejamento, aplicacdo e
monitoramento. Ressalta ainda a importancia das normas e regimes internacionais para tratar
das causas e aceleradores dos conflitos.

Todas estas acdes devem ser realizadas através do trabalho conjunto ndo apenas entre
ONU e Estados, mas também instituicbes financeiras, Ols regionais, liderangas nacionais,
sociedade civil e setor privado, pois 0s atores mais proximos da crise sdo aqueles que tém
maior ciéncia das peculiaridades locais, e das técnicas mais adequadas a cada situacdo. Ainda
assim, o documento afirma que “when prevention fails, there is urgente need to stop the
killing and prevent any further return to war” (UNITED NATIONS, 2004, p. 34).

E a problematica do uso da forca no sistema de seguranca coletiva que a terceira
parte do relatério alude, tratando das condi¢des de sua legalidade e legitimidade. No primeiro
caso, é reafirmada a autorizacdo do Conselho como elemento legalizador de tais acdes.

Cabe exclusivamente ao Conselho solicitar, requerer ou endossar uma agdo militar
contra um Estado, quer por causa do direito de outro a legitima defesa, quer em virtude da
identificacdo de ameacas & paz e seguranca internacional. O fato de haver problemas graves,
como a seletividade e a inconsisténcia na pratica do CS com referéncia a tais situa¢des nao
deve se traduzir na marginalizacdo do 6rgdo. Ao contrario, trata-se de uma oportunidade de
fortalecé-lo e reforma-lo para corrigir tais erros (UNITED NATIONS, 2004).

Quanto a R2P, endossa a horma emergente, relembrando que desde 1948, através da
Convencdo para Prevencdo e Repressdo do Crime de Genocidio, a comunidade internacional

ja havia relativizado a aplicabilidade dos principios da néo intervencao e respeito a soberania.
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A segunda condicdo, a legitimidade, pode ser alcancada através da aderéncia a
determinadas guidelines propostas pelo relatorio. O planejamento de toda intervencéo deve
considerar a justeza dos propositos, a seriedade da ameaca em questdo, a aplicacdo de meios
proporcionais para combaté-la e 0 uso da forca apenas em ultimo recurso, aliados a um
balanco das consequéncias esperadas para verificar se além de legal, a acdo seré legitima.
Ademais, os mandatos devem prezar pela clareza para evitar interpretacdes divergentes, pela
flexibilidade para possibilitar adaptacdo da missdo as dindmicas dos conflitos, e pela
angariacdo dos recursos necessarios para sua implementacdo (UNITED NATIONS, 2004).

Sobre as operagGes de peacebuilding, apesar de considerd-las também como
instrumentos de prevencdo — dada sua importancia para evitar a reincidéncia dos conflitos—
o relatério cogita a implementacdo de tais missdes com capacidade militar relevante o
suficiente pra fazer frente a faccBes hostis remanescentes, que visem atrapalhar a manutencao
da estabilidade e reconstrucéo local.

No ano seguinte, 2005, o entdo Secretario-Geral, Kofi Annan, publicou o informe
intitulado In Larger Freedom: towards development, security and human rights for all,
contendo suas impressdes sobre a implementacdo da Declaracdo do Milénio, e propondo a
agenda a ser discutida na Capula do Milénio, a ser realizada naquele mesmo ano.

No documento, Annan mais uma vez assume a indivisibilidade entre seguranca,
desenvolvimento e respeito aos direitos humanos, sendo, portanto, necessario que os Estados
interessados na paz mundial cooperem neste sentido.

Repetindo o titulo utilizado no ano 2000, a segunda secdo deste relatério também se
chama Freedom from Want. Nela, o Secretario menciona a crescente reducdo da pobreza,
embora reconhec¢a que muito ainda precisa ser alcangado. Mais uma vez as ameagas sociais e
ambientais sdo tratadas como base para grande parte dos conflitos. Por isso, € proposta uma
parceria global para o desenvolvimento, em sincronia com ac¢des nacionais para atingir o0s
Obijetivos do Milénio.

O terceiro topico também empresta 0 nome do relatério anterior: Freedom from
Fear. Neste ponto Annan observa a ampliagdo do conceito de seguranga, que passou a incluir
ameacas sociais, ambientais e bioldgicas, além do terrorismo e das armas de destruicdo em
massa, e o fato de que isto acirrou os dilemas entre visdes divergentes, que precisam ser
reconciliadas.

Um ponto pacifico é o entendimento de que a prevencdo figura sempre como a

melhor opcdo, embora seja reconhecido que muitas vezes acbes de peacemaking,
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peacekeeping e peacebuilding se sobrepdem a ela. Maior importancia é dada ao planejamento
integral interdependente de todas as etapas (ANNAN, 2005).

Ademais, enfatiza-se a necessidade de sistematizar as condigdes relacionadas ao
emprego da forca militar. A autoridade do CS para tanto ndo é questionada, entretanto, o
documento entende que deve ser promovido um alargamento de sua algada, para incluir a
tratativa de questdes envolvendo genocidio, limpeza étnica e crimes analogos, que representam
outras fontes de graves ameacas a paz e seguranca internacional (ANNAN, 2005).

Para garantir legitimidade e transparéncia ao Conselho, € sugerida a emissdo de uma
resolucdo publica contendo principios a serem seguidos nestes casos. Os principios propostos
por Annan sdo os mesmos contidos em A More Secure World, e bem semelhantes aos
propostos pela ICISS, a saber: propositos corretos, gravidade da ameaca, proporcionalidade e
chances de sucesso da operacdo. Tao importante quanto a publicacdo de tal resolucdo, é a
aderéncia das acOes do CS a ela.

Mais adiante, na secdo Freedom to Live in Dignity, Annan invoca o direito
internacional, os direitos humanos e a democracia como meios de garantir a dignidade de toda
a humanidade. Sendo assim, estes principios devem ser a base da agenda da ONU.

Annan mais uma vez afirma, a semelhanca do contido no Relatério do Milénio, que
“no legal principle — not even sovereignty — should ever be allowed to shield genocide,
crimes against humanity and mass human suffering” (ANNAN, 2005, p. 34). Para tanto,
expressa confianca na Responsabilidade de Proteger, ao declarar: “[...] we must embrace the
R2P, and, when necessary, we must act on it” (ANNAN, 2005, p. 35).

In Larger Freedom apresenta, assim, a primeira mencdo, em um documento emitido
pela ONU, do principio da Responsabilidade de Proteger.

Posteriormente, em de 25 de outubro de 2005, a Resolu¢cdo n°A/RES/60/1, que € o
documento final da Cdpula Mundial, reconhece oficialmente o principio. Em uma leitura
completa, percebe-se que a resolucdo atende a agenda proposta por Annan, e explicita o
compromisso dos Estados Membros com a dignidade da pessoa humana, a promogdo do
desenvolvimento e a prevencdo de conflitos através da construcdo de capacidades estatais
para lidar com suas raizes mais profundas. Ademais, trata especificamente da R2P na se¢édo
que aborda a responsabilidade de proteger as populacdes do genocidio, crimes de guerra,
limpeza étnica e crimes contra a humanidade. Em seus Paragrafos 138 e 139 a resolucéo
define estes quatro crimes como aqueles que legitimam a intervencdo militar em defesa dos
direitos humanos, devidamente autorizada pelo Conselho de seguranga, a partir da analise de

cada caso concreto. Além disso, retoma a necessidade de esforcos no campo da prevencéo,
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pedindo a comunidade internacional que auxilie nessa empreitada, além de utilizar meios
diplomaéticos, humanitérios e demais medidas figuradas nos capitulos VI e VIII da Carta, em
situacOes de tensdo ou crise (UNITED NATIONS, 2005).

Apenas em 28 de abril de 2006 é que o Conselho de Seguranca expressamente
reconhece a Responsabilidade de Proteger, no Paragrafo 4° de sua Resolugdo n°® 1.674, em
que reafirma as disposi¢cdes do documento final da Cupula Mundial de 2005 (UNITED
NATIONS, 2006)°.

Apesar da coeréncia entre 0s documentos, a operacionaliza¢do dos conceitos surge
como um dos grandes desafios a serem superados pela comunidade internacional. A diferenca
entre o discurso e a pratica se mostra mais palpavel a cada crise ndo tratada pelo Conselho, a
cada negociacdo que falha por intolerancia das partes, a cada agressao de uma poténcia a um
Estado menos capacitado.

Ban Ki-moon, o atual Secretario Geral, que enfrentou também a maior crise
econdmica do século XXI, publicou sua contribuicdo para o desenvolvimento da R2P, na
forma do relatorio Implementing the Responsibility to Protect (2009), no qual se propde a
desenvolver estratégias, processos, ferramentas e praticas para torna-la efetiva. Ban Ki-moon
transforma as responsabilidades de prevenir, reagir e reconstruir em pilares I, 1l e 1ll, e trata
os pilares em termos da responsabilidade priméaria dos Estados, da assisténcia internacional
para a capacitacédo destes, e da resposta decisiva da Cl.

Sobre o Pilar I, reforca que o propoésito da R2P é fortalecer a soberania, e ndo o
contrario. A responsabilidade de proteger seus cidaddos é condicdo de existéncia de todos os
paises, e ndo uma nova proposta. Por isso, é vital para todos os Estados atentar as causas
primarias de conflitos internos, notadamente o desrespeito aos direitos basicos das pessoas
(KI-MOON, 2009).

Os crimes do escopo da R2P jamais ocorrem por acidente. Como as tragédias
anteriores provam, sdo VArios os sinais que podem ser percebidos antes que tais eventos
ocorram. Desta forma, nos casos em que o Estado ndo esteja em condi¢Oes de lidar
adequadamente com eles, cabe a Cl auxilid-lo. Este auxilio deve se dar através de um esforco
conjunto entre as diversas agéncias da ONU, outros Estados Membros e agéncias

financiadoras, em forma de programas de protecdo a minorias, conscientizacdo popular,

6«4°  Reaffirms the provisions of paragraphs 138 and 139 of the 2005 World Summit Outcome Document
regarding the responsibility to protect populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity” (UNITED NATIONS, 2006).
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promoc¢do da justica social, cuidado com as vitimas e traumas coletivos, por exemplo (KI-
MOON, 2009).

Em sua maioria, as acdes propostas sdo de cunho civil, e ndo militar. O envio de
missdes preventivas, porém, ndo é vedado, mas deve contar com o consentimento do Estado,
e ser direcionadas a auxilia-lo a enfrentar terceiras partes (KI-MOON, 2009).

As propostas deste pilar dificilmente podem ser aplicadas nos casos em que 0s
Estados deliberadamente violam suas obrigacdes e se recusam a proteger seus cidad&os. E no
pilar 11l que a comunidade internacional assume a responsabilidade de agir para aliviar 0s
sofrimentos e resolver os conflitos. Além da prerrogativa militar, também engloba medidas
coercitivas e ndo violentas, que devem ser cuidadosamente planejadas, atentando as
peculiaridades locais (KI-MOON, 2009).

De acordo com Ban Ki-moon, é neste pilar que a dificuldade de consenso e a
indisposi¢do dos Estados Membros se tornam mais explicitas, e a credibilidade, autoridade e
efetividade da ONU dependem da consisténcia e coeréncia na aplicacéo dos principios da R2P.

Por isso, 0 Secretario cogita o estabelecimento do compromisso dos membros
permanentes de ndo utilizar seu poder de veto nas situacfes que envolvam os crimes da R2P.
Ademais, reconhece a autoridade da Assembleia para, nos casos em que o Conselho seja
paralisado por impasse entre as poténcias, assumir a lideranca na solucdo do problema especifico.

Por diversas vezes durante o relatério Ki-moon enfatiza ndo sequencialidade
obrigatdria dos pilares, a importancia de atentar mais as necessidades especificas de cada
situacdo em detrimento da aplicacdo linear dos pilares, e imprescindibilidade de fortalecer as
medidas de prevencdo, sugerindo um estudo, definicdo e aprofundamento da colaboracéo

entre os Estados e a comunidade internacional.

1.6 Dos desafios que seguem

Desde a publicagdo do relatorio da ICISS, a R2P tem recebido diversas criticas,
principalmente em face das dificuldades para coloca-la em préatica. Importa salientar que o
conceito, per se, ndo modifica nem contradiz os dispositivos previstos na Carta da ONU.
Porém, racionaliza a dicotomia construida entre a possibilidade de intervencéo e o respeito a
soberania estatal: é esperado que os Estados cuidem dos seus cidaddos mas quando néo, a
comunidade internacional, pautada em principios morais comuns, deve agir em conjunto para

defesa das pessoas em perigo.
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Porém, para além dos argumentos morais, temos uma série de outros fatores que
levam a agdo internacional: uma estratégia de contengdo de danos, para evitar o alastramento
da instabilidade pelo sistema internacional, a escassez de recursos naturais ou um fluxo
migratorio intenso, ou o retorno econémico proveniente da reconstrucdo da infraestrutura e do
acesso ao mercado consumidor (re)nascente.

E neste sentido que apresentam-se as criticas mais recorrentes: a possibilidade de
utilizacdo das intervencbes — entendidas em sentido amplo, englobando financiamentos e
san¢oes, por exemplo, além da empreitada militar — como mecanismos de imposigdo da “paz
liberal” (CHANDLER 2004; 2009; 2010; PUREZA, 2011; 2012).

Para os criticos, tais a¢cdes visam promover a aceitacdo de premissas liberais, como a
abertura econébmica e o Estado democratico, enquanto valores universais, normas de boa
governanca. A ressalva que € tais estratégias podem ndo ser as mais adequadas para 0S casos
em questdo. Além disso, a ideia de promover assisténcia continua, ao inves de construir
capacidades, poderia levar a um alto grau de dependéncia, originando consequéncias
inesperadas. Desta forma, as intervencgdes seriam destinadas exclusivamente as periferias do
sistema internacional, visando estabiliza-las o suficiente para ndo afetarem seu equilibrio, mas
sem promover uma real integragéo ao centro.

Conforme observamos anteriormente, ha uma distancia considerdvel entre as
propostas da ONU e sua aplicacdo préatica. Os autores atribuem muito desse problema ao que
chamam de “tecnizacdo” das intervengdes. Ao defender a capacidade institucional como a
solucdo das crises, sdo omitidas as profundas questbes politicas ligadas a cada caso. N&do se
trata apenas do governo repressor que dizima sua populacdo, mas também de todos os outros
atores — estatais ou privados — que o apoiaram e fortaleceram. A R2P, ao propor a
responsabilidade primaria dos Estados, exime de responsabilidade estas outras partes. Exime
também a responsabilidade dos interventores, posto que os resultados problematicos das
intervengdes podem ser atribuidos a incapacidade estatal (CHANDLER 2004; 2009; 2010;
PUREZA, 2011; 2012).

Ademais, € possivel questionar se a diferenciacdo entre os casos de R2P e dos demais
casos que envolvem protecéo de civis seria apenas a possibilidade de uso de forca militar sem
0 consentimento das partes e, neste caso, evidenciam a falta de critérios objetivos e de pratica
consistente do Conselho, para além de justificativas morais, que tém sempre um componente
de subjetividade. Alerta-se assim, para o problema da legitimidade e credibilidade do
Conselho, em face das iniciativas pertinentes a interesses especificos das poténcias
permanentes (CHANDLER 2004; 2009; 2010; PUREZA, 2011; 2012).
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Outros autores, como MacDiarmid, Quinton-Brown e Welsh (2013), e Juan José Lucci
(2012) abordam com mais énfase a questdo da seletividade do CS na aplicacdo da R2P. Este
ultimo escreveu um artigo descrevendo as crises e posicionamento dos membros permanentes
do CS em Darfur, por ocasido do conflito entre etnias africanas e arabes por agua doce e
recursos naturais, reforcado pelo apoio do governo do Sudéo a estes ultimos, comprometendo a
seguranca dos primeiros; Mianmar, onde ocorria um genocidio de minorias étnicas, além de
denuncias de Organizacbes de Direitos Humanos da existéncia de trabalho forcado, trabalho
infantil e trafico humano no pais; e na Siria, por conta da repressdo violenta do governo as
revoltas populares. Em sua conclusdo o autor afirma que o posicionamento do érgdo depende
demasiadamente dos interesses nacionais dos P5, que utilizando o poder de veto ou apenas
ameacando fazé-lo conseguiram obstruir a tomada de a¢des mais concretas nos casos estudados.

A controversa intervencdo na Libia contribuiu para engrossar ainda mais o
argumento dos criticos da R2P. H& mais de trinta anos sob a ditadura de Muamar Kadafi, a
populacdo Libia iniciou, na esteira da primavera arabe, uma série de protestos publicos no
inicio de 2011. A repressao violenta e hostilizacdo dos manifestantes chamaram a atencdo da
comunidade internacional, de forma que o caso passou a figurar na agenda do Conselho de
Seguranca. Em fins de fevereiro o Secretario Geral denunciou o nimero de mais de 1000
mortos nos enfrentamentos entre os rebeldes e as tropas do governo, a perseguicdo em casas e
hospitais para aniquilar os inimigos do regime, e as ameacas publicas do coronel a seus
opositores, caso 0s protestos continuassem. Nesse passo, fez alusdo a responsabilidade da
comunidade internacional de proteger as populacdes em casos de falha manifesta dos Estados
em cumprirem com essa obrigacao, urgindo o Conselho a considerar uma vasta gama de ac¢oes
a serem tomadas (ANNAN, 2011).

Um dia depois foi aprovada por unanimidade a Resolucdo 1970, mencionando a
Responsabilidade de Proteger, adotando uma série de sancdes — banimento de voos,
congelamento de bens de individuos e empresas, embargo de armas e denincia de possiveis
crimes contra a humanidade ao Tribunal Penal Internacional (TPI) — visando acabar com a
violéncia do regime e cobrar respeito aos direitos humanos e ao direito internacional.

Poucas semanas depois o Conselho adotou a polémica resolu¢do 1973, com a
abstencdo da China, Russia, Brasil, india e Alemanha. O documento previa ndo apenas o
fortalecimento das san¢des anteriormente autorizadas, como também a criagdo de uma zona
de exclusdo aérea, e 0 uso de todos 0s meios necessarios para proteger os civis e o territorio
libio. A OTAN levou a cabo a intervencdo, que culminou com a captura e execucdo do

ditador e o fim do regime ditatorial.
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A extrapolacdo das permissdes para o uso da forca, que do propdsito inicial de
protecdo de civis levou a captura e deposicdo do governante, evidencia o problema de
mandatos genéricos, sem uma definicdo precisa de seus limites e objetivos, e a necessidade de
um controle e monitoramento dos atores intervenientes por parte do Conselho de Seguranca.
Além disso, o episddio libio contribuiu para o receio generalizado dos Estados em apoiar
outras intervencdes sob a oOtica da R2P, sendo um dos fatores que dificultam respostas a crises
atuais, como no caso da Siria (BELLI; FONSECA JUNIOR, 2013, BENNER, 2013;
MACDIARMID; QUINTON-BROWN; WELSH , 2013; RODRIGUES; SOUZA, 2012).

O historico apresentado e as criticas @ norma demonstram a continua dificuldade de
tratar da problematica de intervengdes baseadas na defesa dos direitos humanos. Deste
modo, compreende-se que a R2P ndo é uma norma com alto grau de internalizacdo pela
sociedade internacional. Porém, ao invés de tratar a discussdo como um mero trabalho de
retorica, escolheu-se analisar o desenvolvimento de normas como parte integrante e
necessaria das relac@es internacionais.

Nota-se, conforme a teoria liberal, a existéncia de preceitos morais comuns, que
tendem a universalizacdo. Isto ndo significa, contudo, pregar a moralidade absoluta das
operacOes de paz empreendidas pela ONU, nem desconhecer as controvérsias que envolvem
diversas acGes deste tipo, ou ignorar a existéncia dos motivos politicos, econémicos e sociais
que levam os Estados a se associarem a tais empreitadas. E neste sentido que se entende a
proposta da corrente realista, se as acfes dos Estados irdo, em Ultima instancia, obedecer a
seus interesses préprios, em detrimento de a¢es altruistas.

Cientes das varias nuances que o sistema internacional pode apresentar, escolhnemos
como marco tedrico a Escola Inglesa das RelagBes Internacionais, justamente pela
importancia direcionada a consideracdo de tais interpretacfes para a compreensdo adequada
da politica internacional. Amparados pelos pressupostos tedricos da Escola, percebemos como
a Organizacao das Nacdes Unidas se assemelha a sociedade internacional proposta por Bull, e
como as normas e regras tém um papel central como elementos norteadores de conduta —
ainda que néo sejam efetivamente cumpridas em todas as situacoes.

Por isto, ao estudo do desenvolvimento da Responsabilidade ao proteger, seguiremos

com a analise da contribuicéo brasileira para o debate, a Responsabilidade ao Proteger.
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2 RESPONSABILIDADE AO PROTEGER

2.1 Carta para promogéo e desenvolvimento do conceito

O discurso da presidente Dilma Rousseff na abertura do Debate Geral da 662
Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em setembro de 2011, apresentou 0 termo

Responsabilidade ao Proteger (RwP) aos paises participantes:

O mundo sofre, hoje, as dolorosas consequéncias de intervengdes que agravaram 0s
conflitos, possibilitando a infiltracdo do terrorismo onde ele ndo existia, inaugurando
novos ciclos de violéncia, multiplicando os nimeros de vitimas civis. Muito se fala
sobre a responsabilidade de proteger, pouco se fala sobre a responsabilidade ao
proteger. S&o conceitos que precisamos amadurecer juntos (ROUSSEFF, 2011b, p. 4).

Em novembro do mesmo ano a diplomata Maria Luiza Viotti enviou uma carta
dirigida ao Secretario-Geral. No documento, relembra o pronunciamento que emitiu em nome
do Embaixador Antdnio Patriota, durante 0 Open Debate of the Security Council on the
Protection of Civilians in Armed Conflicts, ocorrido no dia 9 daquele mesmo més. Na
ocasido, a representacdo brasileira, mais uma vez, expressou a necessidade de tratar da
Responsabilidade ao Proteger quando se discute a Responsabilidade de Proteger. Anexa a
carta a diplomata enviou uma nota conceitual intitulada Responsibility while Protecting:
elements for the development and promotion of a concept, solicitando sua publicagdo como
documento da Assembleia Geral e do Conselho de Seguranca.

A nota destaca que o pensamento acerca da manutencdo da paz e da prote¢do dos
civis tem se desenvolvido desde a criacdo da ONU, atravessando diversos estagios, desde a
ideia de intervencdes humanitarias baseadas no direito de ingeréncia até a emergéncia da R2P
(VIOTTI, 2011a).

Prossegue com uma sintese da interpretacdo brasileira daquele conceito, apontando
seus trés pilares: 1) o Estado como responsavel primario por sua populacdo contra crimes de
genocidio, limpeza étnica, crimes de guerra e crimes contra a humanidade; 2) O papel da
comunidade internacional em cooperar e assistir na construgdo de capacidades locais; 3) A
possibilidade de acdo coletiva da comunidade internacional, em circunstancias excepcionais,
mediante falha manifesta dos pilares anteriores.

Sobre o terceiro pilar, explicita, ainda, algumas limitacdes para o uso da forca pela
Cl, considerando as instancias materiais — 0s quatro crimes especificos contemplados pela

R2P — temporais — mediante falha manifesta do Estado e exaustdo de todos os meios
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pacificos — e formais — seguindo os procedimentos previstos na Carta — de forma que os
trés pilares sigam um sequenciamento cronoldgico.

O documento diferencia a responsabilidade coletiva — aquela que pode ser exercida
através de meios ndo coercitivos — e a seguranca coletiva, que sé pode ser evocada em
situacBes de ameacas & paz e seguranga internacionais, e envolve meios coercitivos, sejam
eles militares ou néo.

Trata, apos isso, da crescente percepcao de que a R2P pode ser usada para propositos
outros que ndo a protecdo de civis, apos relembrar as falhas da ONU na década de 1990 e as
consequéncias de intervengdes que apenas agravaram a situacao das popula¢Ges em risco, em
uma referéncia ao caso do Iraque e da Libia.

Prop0e, assim, alguns pilares a serem observados durante o exercicio da R2P, que
formam a base da Responsabilidade ao Proteger:

- Primazia da prevengéo, para reduzir o risco de conflitos e custos humanos a eles
associados, aliado ao esfor¢o para exaurir todos os meios pacificos para protecdo dos civis;

- Uso da forca vinculado a autorizacdo do Conselho (ou Assembleia Geral em
circunstancias excepcionais, conforme mecanismo Unidos pela Paz), bem como limitado
pelos elementos legais, operacionais e temporais supracitados;

- Do no harm: ndo gerar cenario mais violento e instavel que aquele que foi
autorizado a prevenir;

- Fortalecimento dos procedimentos do Conselho para monitorar a implementacéo
dos mandatos e responsabilizacdo daqueles autorizados a fazé-los, de forma a garantir que
exercam a responsabilidade que lhes cabe enquanto buscam proteger as populagdes.

Conforme a nota e as declaracGes das autoridades brasileiras, a proposta é que a RwP
seja desenvolvida e amadurecida em conjunto com a R2P. Percebe-se, assim, que a
contribuicdo brasileira ndo concorre nem destoa da norma adotada pela ONU. Ao contrario,
endossa-a: ndo se pode discutir RwP sem aceitar e legitimar a R2P.

A nota brasileira reforga os principios basicos da norma emergente, reconhecendo a
importancia do fortalecimento das capacidades estatais, e a importancia da comunidade
internacional nesse processo. Reitera a gravidade dos quatro crimes elencados no Documento
Final da Cupula Mundial de 2005 e ndo questiona a possibilidade de intervencdes armadas
para estes casos. Porém, a semelhanca do Relatorio da ICISS, estabelece critérios mais
detalhados para tais empreitadas, em uma releitura da teoria da guerra justa.

Traz, também, um enfoque mais atencioso para as iniciativas de prevencdo e

resolucdo de controvérsias, em um esforco para demonstrar a importancia de manter agdes
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coercitivas como ultimo recurso. E por isso que se dedica a esclarecer a diferenca entre o que
considera responsabilidade coletiva e seguranca coletiva.

Além disso, a versdo inicial da RwP prevé o sequenciamento rigido dos pilares
propostos. Porém, conforme sera visto a seguir, apos diversas criticas quanto as dificuldades e
riscos de adotar uma perspectiva inflexivel, o posicionamento brasileiro passa a enfatizar a
necessidade de estudo especifico sobre cada caso antes da tomada de decis&o.

Quanto ao processo decisorio, ¢ valido observar que a autoridade absoluta do
Conselho é oferecido o contraponto da iniciativa Unidos pela Paz, como alternativa aos casos
em que 0 uso recorrente do veto impede a acdo da ONU para a resolucdo de casos criticos.
Aqui, mais uma vez, a RwP assemelha-se mais ao relatério canadense que ao documento da
Cupula de 2005.

A novidade na proposta brasileira reside, assim, na atribuicdo de responsabilidade
aos interventores. Sem eximir o Estado em crise de seu quinh&o, o ponto principal da RwP é
exatamente atribuir @ comunidade internacional a responsabilidade de agir adequadamente em
cada caso e, aos paises em trabalho de campo, a responsabilidade de se ater aos termos do

mandato, corrigindo os erros e as chamadas consequéncias inesperadas de suas acoes.

2.2 Da receptividade internacional

Em fevereiro de 2012 a delegacéo brasileira na ONU promoveu um Debate Informal
sobre a RwP, contando com a participacao do entdo Ministro das RelacGes Exteriores Antdnio
Patriota, 37 Estados Membros, algumas ONGs e observadores.

O Ministro iniciou a sessdo relembrando o pronunciamento da presidente Dilma na
abertura do 66° Debate Geral da Assembleia Geral das Nagfes Unidas e os principais pontos
da proposta. Reforcou a necessidade de evolucdo conjunta dos conceitos de R2P e RwP,
destacando que a iniciativa brasileira ndo deve ser compreendida como forma de atrasar ou
impedir a autorizacdo de a¢des militares nos casos previstos pelo Documento Final da Cupula
Mundial de 2005. Convidou, entéo, os participantes ao debate.

Ao seu pronunciamento se seguiu a palavra do Co-Chair Edward Luck, representante
especial do Secretéario Geral para a R2P, que expressou justamente a preocupacao que Patriota
tentou afastar. Apesar de reconhecer a importancia do debate para o desenvolvimento e
aplicagdo da R2P, Luck afirmou que as bases estabelecidas na Carta e na Cupula Mundial néo
devem mais ser objetos de discussdo. Asseverou que, nos casos criticos, a acao decisiva e

oportuna é mais importante que o debate filoso6fico. Com isso, expressou o receio de que tais
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discussdes dificultem a mobilizacdo dos Estados, criando ainda mais custos politicos para
aqueles que decidem agir.

Quanto aos pontos especificos da proposta, criticou como o fizeram a maioria das
delegacdes que se seguem, o0 sequenciamento rigido dos pilares, sugerindo o estudo caso a
caso como melhor alternativa para o planejamento de a¢gdes da ONU.

O enviado especial do Secretéario Geral para Prevengdo do Genocidio, Francis Deng,
questionou a intepretacdo da RwP enquanto novo pressuposto tedrico ou conceito
complementar a R2P. Sendo o segundo caso, conforme se percebe pelas declaracdes das
autoridades brasileiras, constitui iniciativa valiosa para contribuir com a R2P. Afirmou, porém,
que considerando o amplo reconhecimento desta Ultima pela Cl, o necessario no momento seria
tratar das preocupacdes legitimas sobre as controvérsias e aprofundar o consenso internacional.
Este é exatamente o objetivo proposto pela delegacdo brasileira ao buscar promover a RwP,
ainda que o discurso de Deng faca parecer o contrario (DENG, 2012).

Os pronunciamentos dos enviados especiais refletem o tom cético presente na
maioria dos comentarios proferidos na ocasido, por diversos e distintos motivos: a
compreensdo da RwP como critica a acdo da OTAN na Libia, levando a um posicionamento
defensivo de seus apoiadores; o receio em reabrir discussdes sobre um tema ainda fragil e de
dificil negociacdo como a R2P; e mesmo a dificuldade em legitimar o Brasil, pais emergente e
com historico relativamente enxuto de participacdes robustas em intervencgdes, especialmente
aquelas envolvendo uso intensivo de forca militar.

A delegacéo estadunidense, por exemplo, apds reiterar 0 compromisso do pais com a
R2P e reconhecer a contribuicéo brasileira para discutir e fortalecer o conceito, prosseguiu na
explicitacdo de seu principal ponto de discordancia da proposta: a associacdo da falha
manifesta dos Estados ao sequenciamento cronoldgico dos pilares. De acordo com o
pronunciamento, mais importante que fatores temporais é a analise integrada e o balan¢o das
consequéncias esperadas para decidir ou ndo pelo uso da forca (ESTADOS UNIDOS, 2012).
A delegacdo ndo fez mencdo aos pontos que podem ser aplicados a suas a¢es, como o
problema da seletividade a proposta de fortalecimento dos mecanismos de monitoramento e
responsabilizacdo por parte do Conselho.

A comitiva alema também exp6s o problema da aplicacdo cronologica dos pilares,
que seria antagonica a necessidade de acdo oportuna e flexivel, conforme explicitado no
Documento Final da Cupula. Além disso, afirmou que a falta de uma definicdo precisa da
RwP reforcga a percepgéo de que sua contribuicdo se da mais pela sintese de questionamentos

operacionais que pelo mérito conceitual. Reconheceu, entretanto, que apesar de ndo adicionar
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dispositivos ao framework ja existente, a proposta brasileira relembra principios relevantes,
que precisam ser observados (ALEMANHA, 2012).

Adotando posicionamento semelhante a representacdo da Unido Europeia, enquanto
Organizacdo Regional, reforcou a percepcdo de que o sequenciamento cronoldgico pode
dificultar uma resposta adequada da CI, agravando, com isso, o sofrimento que tanto a R2P
quanto a RwP visam evitar. Expressou apoio a proposicdo de mais transparéncia e
monitoramento por parte do CS, solicitando mais detalhes quanto a estes pontos. Ressaltou,
porém, a necessidade de atencéo a fluidez dos processos, considerando que o Conselho nédo
deve ser 6rgdo destinado a questdes de micro gerenciamento (UNIAO EUROPEIA, 2012).

A delegagéo da Dinamarca se declarou alinhada com o posicionamento da Unido
Europeia, destacando que defende a R2P nos moldes acordados na Cdpula Mundial.
Reconheceu que a comunidade internacional esta em franco processo de aprendizado e
desenvolvimento de critérios e parametros para a aplicacdo do conceito, porém, afirmou que
tais requisitos ndo podem ser usados para bloquear agdes necessarias. Com isso, apesar de se
dizer receptiva a iniciativa brasileira, a delegacdo questionou o timing da proposta, indicando
a Carta e os demais documentos ja aprovados pela ONU como melhores opcdes de
norteadores da aplicagdo da R2P (DINAMARCA, 2012).

O posicionamento Australiano também relembrou a importancia da flexibilidade da
aplicacdo dos trés pilares. Demonstrou compreender a RwP como resposta a preocupacoes
especificas sobre o caso libio — cuja acdo a Australia aprovou — e reafirmou a necessidade
de debater os parametros de implementacdo da R2P. Ressaltou, porém, que o debate ndo pode
paralisar a Cl, e que o “melhor” ndo pode ser inimigo do “bom”, ou seja, agir, ainda que de
forma imperfeita, € melhor do que aceitar a inacdo. Da mesma forma que na declaracdo da
Unido Europeia, o discurso australiano tratou da preocupacdo com a possivel atribuicdo de
atividades de micro gerenciamento ao Conselho. Afirmou, porém, que o desenvolvimento de
mecanismos de monitoramento é essencial para a legitimidade das agdes aprovadas pelo
6rgdo (AUSTRALIA, 2012).

A delegacdo da Holanda trouxe possivelmente o pronunciamento mais duro: de
forma direta, afirmou que entende a RwP como conceito auxiliar a R2P e solicitou
detalhamento de alguns pontos da proposta, a comecar pela diferenciacdo entre seguranca e
responsabilidade coletiva. De acordo com o pais tal diferenciacdo ndo existe nos documentos
onusianos, ¢ a responsabilidade coletiva assumida pelos holandeses “includes also the options
of military action” (HOLANDA, 2012, p. 1). Além disso, a delegacdo afirmou ainda que a

analise detalhada caso a caso ndo deve levar a inacdo e que € imprescindivel buscar um
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equilibrio entre planejamento detalhado e acdo répida, considerando ainda que nenhum
planejamento consegue ser executado completamente de acordo com o previsto. A declaracdo
holandesa reconheceu, por outro lado, a dificuldade de monitoramento das ac0es,
especialmente quando o mandato é transferido para outras organizagdes ou coalizdes. Por fim,
0 representante da Holanda criticou abertamente o Brasil, questionando por que paises que
ndo se dispuseram a agir questionam e criticam aqueles que se dedicaram material e
concretamente ao caso (HOLANDA, 2012).

Os representantes costarriquenhos, por sua vez, expressaram a preocupagao com a
subordinagdo e sucessdo cronoldgica dos pilares, ressaltando que este dispositivo ndo foi
acordado na Cupula Mundial. Afirmaram, ainda, que as hormas para protecao dos civis e uso
da forca encontram-se na Carta, e que a R2P ndo muda normas neste sentido. Por isso mesmo
refletiram o entendimento do carater operacional, mais do que conceitual, da RwP (COSTA
RICA, 2012).

A diplomacia portuguesa mostrou-se mais receptiva. Afirmou que o caso libio é
usado como modelo tanto pelos apoiadores quanto pelos criticos da acdo. Entendeu que a
ocasido demonstrou a capacidade de acdo de exercicio coletivo da R2P por parte da Cl, mas
ressaltou a falta de transparéncia e responsabilizacdo dos atores em determinados momentos.
Por isso, reconheceu na RwP a oportunidade de retomar as discussdes, salientando as
preocupacles gerais e recorrentes, buscando desenvolver estratégias mais responsaveis e
eficazes, de forma a gerar melhores resultados (PORTUGAL, 2012).

Seguindo o mesmo raciocinio, a delegacdo da Guatemala aplaudiu a iniciativa
brasileira por reabrir espaco para discussdes, afirmando que € o temor de desvirtuacdo dos
objetivos de protecdo dos civis que dificulta o avanco da R2P (GUATEMALA, 2012).

A delegacdo de Gana, por sua vez, explicitou o risco do uso da R2P para ameacar a
soberania e a integridade dos Estados. Por isso, reforcou a necessidade de mais
representatividade e transparéncia no Conselho. Afirmou compreender que a
operacionalizacdo da teoria € sempre dificil, e definiu a acdo na Libia como oportunidade de
aprimoramento e minimizacao de efeitos colaterais e impactos inesperados. Justificou, assim,
seu apoio a iniciativa brasileira, ressaltando tratar-se de oportunidade para aprimorar a R2P e
ndo concorrer com o conceito (GANA, 2012).

A delegacdo sul africana foi a mais enfatica em sua associagdo com a proposta
brasileira. Entendeu que os dois primeiros pilares reinem medidas capazes de atender a
maioria dos Estados em necessidade. Por isso, afirmou que nos casos em que seja necessario

adotar medidas do pilar trés, € imprescindivel a responsabilizacdo dos atores, para que 0
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mandato ndo seja interpretado mais amplamente do que permite o direito internacional. O
caso libio foi, para a Africa do Sul, uma representacio deste Gltimo caso, e 0 abuso da OTAN
teria prejudicado a R2P. Neste contexto asseverou que o maior valor da proposta brasileira
consiste na promogdo da responsabilizacdo e na oportunidade de cooperacdo entre Cl e ONU
(AFRICA DO SUL).

Por fim, paises como Venezuela e Quénia direcionaram suas criticas a seletividade e
arbitrariedade da aplicacdo da R2P, refletindo um forte temor intervencionista, sem, no
entanto, discorrer de fato sobre a RwP (QUENIA, 2012; VENEZUELA, 2012).

Analisando os records da reunido, percebe-se a desconfianca, especialmente dos
paises do norte global, para com a proposta brasileira. Ainda que em todos o0s
pronunciamentos, inclusive na nota conceitual, a representacdo brasileira tenha afirmado que
a RwP foi elaborada como um conceito complementar a R2P, por mais de uma vez as
declaracGes dos paises fizeram mencdo a possivel concorréncia entre 0s conceitos.

A abordagem sequencial e cronoldgica foi duramente criticada, e, conforme
supramencionado, a posicdo brasileira neste sentido se voltou a necessidade de analise
detalhada de cada caso antes da tomada de decisdo.

Diversas delegacdes solicitaram detalhamento das propostas de monitoramento e
responsabilizacdo dos atores responsaveis pela implementacdo dos mandatos, refletindo a
percepcao de falta de transparéncia das acGes do Conselho. Sobre este ponto, porém, o Brasil
ndo se pronunciou mais detidamente.

Por fim, observa-se a compreensdo geral da RwP como reativadora das discussdes
sobre formas de implementacdo da R2P, discussfes tdo necessarias que, mesmo 0s paises que
se colocam mais criticos a proposta brasileira, ndo conseguem, em seus pronunciamentos,
ignorar tal fato. Tal fendbmeno exemplifica as dinamicas apresentadas em nosso capitulo
anterior, que afirmam a importancia das normas e regras para a manutencdo e ordenamento
das relagBes entre os Estados. E indicativo de crescente importancia da norma o fato de que os
Estados procurem justificar suas agdes baseados nestes dispositivos, ainda que seus discursos

nem sempre correspondam a pratica em todos os aspectos.

2.3 Das posigdes académicas

A recepcdo da proposta brasileira no meio académico se deu de forma menos
controversa que no Debate supracitado, ainda que seja possivel perceber a diferenca de &nimo

entre 0s autores mais céticos e 0s mais entusiasmados com a RwP. De forma geral prevaleceu



57

0 consenso, entre as publicagdes analisadas, de que a proposta ndo compete com a R2P sendo,
ao contrario, uma tentativa de complementa-la.

Ainda assim, é clara a percepcao de que a RwP surge como forma de resposta a agdo
da OTAN na Libia. Autores como MacDiarmid Quinton-Brown e Welsh (2013), Spektor
(2012) e Stuenkel (2013) destacam a interpretacdo dos paises do norte global, especialmente
aqueles diretamente envolvidos na implementacdo da Resolugdo n°® 1973, de que a proposta
brasileira se trata de um payback ao que o pais considera excessos cometidos contra o
governo de Kadaffi e a negativa da OTAN a solicitacdo do Brasil por maiores informacdes
sobre as a¢cGes empregadas em campo.

Além das criticas envolvendo a suposta tentativa de desvirtuar o debate e obstruir o
desenvolvimento da R2P, ha a preocupacao de que, na préatica, os parametros propostos pela
RwP dificultem ou impecam a implementacdo de intervencbes das Nacdes Unidas
(AVEZOV, 2013). Para a autora, enquanto a R2P busca limitar a soberania estatal, a RwP
poderia funcionar como instrumento limitador da capacidade da CI se sobrepor a soberania.
Neste sentido, afirma que a tentativa de limitar a acdo militar — atraves do principio do no
harm, por exemplo — aliada a necessidade de autorizacdo do Conselho de Seguranca em
todas as etapas da operacdo, representam um obstaculo para a acdo coletiva. Mais ainda, a
autoridade direta do Conselho na implementacéo das intervengdes poderia anular ou dificultar
a autoridade dos comandantes em campo, causando sérios problemas operacionais e politicos.

Neste mesmo enfoque, pode-se afirmar que as criticas concernentes ao uso da forca e
a tentativa de limitar tais acfes sdo descoladas da realidade encontrada em campo, quando
muitas vezes sd0 necessarias acdes rapidas e robustas para impor a paz e a estabilidade
(KELLY, 2013).

Além disso, sobre a problematica da extrapolacdo dos limites da R2P para propiciar a
mudanca de regime em determinados paises, a semelhanca do caso libio, é possivel
questionar: nos casos em que o0 proprio governo comete atrocidades contra seus cidaddos,
como seria possivel defender a populagdo mantendo o governo no poder? (QUINTON-
BROWN, 2013). Apesar de ainda ndo ser possivel responder completamente tal
questionamento, a propria Libia nos mostra a complexidade da situa¢do: o governo violento
de Kadaffi foi deposto, um novo regime instituido, e ainda assim a violéncia e instabilidade
predominam na regido.

A critica mais recorrente @ RwP se d4, a semelhanca do ocorrido no Debate, com
relacdo a subordinacgdo politica e cronoldgica dos pilares, principalmente porque o proprio

Secretario Geral da ONU propds uma abordagem flexivel, vislumbrando a necessidade de
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acOes especificas para cada caso em tela. Importa ressaltar que apds uma série criticas e
contribui¢Ges, o governo brasileiro modificou seu entendimento, passando a defender uma
analise especifica caso a caso, adotando, neste sentido, um posicionamento semelhante ao
proposto por Ban Ki-moon.

Outra percepcdo recorrente e muito mais favoravel a RwP € a de que o principal
mérito da proposta reside na reativacdo do debate acerca das intervengdes amparadas pela
R2P, pela tentativa de despolarizar as discussoes entre os “defensores dos direitos humanos™ e
os “defensores da soberania estatal”, a busca por um “caminho do meio” para tratar de casos
tdo criticos. Sendo assim, é notadamente reconhecido o esforco brasileiro de engajar-se
construtivamente nesta empreitada (ALMEIDA, 2013; BELLI; FONSECA JUNIOR, 2013;
BRAGA, 2013; EVANS, 2012a; MACDIARMID; QUINTON-BROWN; WELSH, 2013;
MARTINSEN, 2013; RODRIGUES, 2012; QUINTON-BROWN, 2013).

Digna de nota € a mencdo a ambicdo brasileira de participar ativamente da
elaboracdo de normas de seguranga internacional, papel tradicionalmente ocupado pelas
maiores poténcias (BENNER, 2013; HAMANN, 2012; HAMANN; HUGGAH, In:
HAMANN; HUGGAH, 2013; SPEKTOR, 2012; STUENKEL, 2013). Alguns autores
justificam, inclusive, a dificuldade inicial de aceite internacional da RwP através deste viés:
para as poténcias, o Brasil ndo teria legitimidade para propor modificagfes nas normas de
intervencdes, considerando seu padréo de contribuicdes financeiras e materiais nestes casos.

Ainda assim, boa parte das publicacbes em analise reconhece a importancia de
discutir e tentar estabelecer parametros e critérios gerais para acdo da ONU nos casos
englobados pela R2P. Ndo se trata mais de discutir a possibilidade ou ndo de intervencgéo por
parte da CI, e sim de buscar a melhor forma de fazé-lo, delineando o caminho mais eficaz e
efetivo dentro das possibilidades em questdo. Tal iniciativa pode ser uma resposta para
diversos problemas enfrentados pela R2P, como, por exemplo, a questdo da seletividade,
credibilidade, transparéncia e legitimidade das agdes do Conselho de Seguranca (BRAGA,
2013; BELLI; FONSECA JUNIOR, 2013; EVANS, 2012a; MACDIARMID; QUINTON-
BROWN; WELSH, 2013; QUINTON-BROWN, 2013).

A maior parte dos parametros propostos ndo configura novidade no sistema
normativo internacional. Muitas premissas — como a énfase na prevencéo e solucéo pacifica
de controversias, o uso da forca como ultimo recurso, a utilizacdo de meios proporcionais e 0
do no harm — pode ser encontrada no relatério da ICISS, na doutrina da guerra justa ou no
préprio direito internacional humanitario. Outras, notadamente a questdo do monitoramento e

supervisdo constante do Conselho, bem como a possibilidade de responsabilizacdo dos
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interventores, sdo énfases genuinamente brasileiras na questdo (ALMEIDA, 2013; BELLI;
FONSECA JUNIOR, 2013; HAMMAN, 2012; SPEKTOR, 2012; STUENKEL, 2013).

Apesar de tal reconhecimento, ¢ reiterada a necessidade de propostas mais concretas
por parte do Brasil. Em junho de 2015, quase quatro anos apds a proposicao inicial da RwP,
algumas perguntas permanecem sem respostas, como por exemplo, de que forma seria
possivel operacionalizar a proposta de monitoramento do CS das operacbes em atuacao?
Como deve ter lugar o processo de responsabilizacdo dos atores interventores? (ALMEIDA,
2013; MACDIARMID; QUINTON-BROWN; WELSH, 2013; SPEKTOR, 2012).

Tais apelos refletem de forma clara a percepcdo de que a R2P e a RwP se tratam de
processos politicos, operacionais e técnicos. Se é inegavel a necessidade e delinear formas de
aplicar a proposta a pratica, é imprescindivel também o acordo politico para sua execu¢do
(HAMANN; HUGGAH, In: HAMANN; HUGGAH, 2013; KELLY, 2013). E de extrema
importancia atentar para a vontade e disponibilidade dos atores em agir, que sé ocorrera através
dos célculos racionais dos interesses e riscos especificos envolvidos para cada ator (AVEZOV,
2013). A lucida analise da autora acrescentamos também a importancia de considerar as normas
internacionais, e 0s possiveis custos e riscos de seu cumprimento ou néo.

Neste sentido, a R2P tem se consolidado como norma internacional da tratativa de
graves violagbes — ou iminéncia de — dos direitos humanos, especificamente nos casos de
genocidio, limpeza étnica, crimes de guerra e crimes contra a humanidade. Diversos autores
destacam, notadamente apos o advento da RwP, a mudanca de posicionamento dos paises
emergentes — Brasil incluido — que progressivamente transformam a ojeriza a possibilidade
de limitacdo da soberania estatal em aceitacdo do principio de soberania enquanto
responsabilidade (AVEZOV, 2013; BENNER, 2013; EVANS, 2012; MACDIARMID;
QUINTON-BROWN; WELSH, 2013; SPEKTOR, 2012; STUENKEL, 2013).

Por outro lado, Belli e Fonseca Junior (2013) destacam a latente preocupacéo
brasileira com a vinculacdo automatica entre a ocorréncia de viola¢do dos direitos humanos e
o recurso a forca a revelia do Estado, o que seria simplificar a R2P a uma doutrina exclusiva
acerca do uso da forca. Isto explica a énfase da RwP nas medidas preventivas e na limitacao
do uso dos recursos coercitivos.

Hamman (2012) e Macdiarmid; Quinton-Brown; Welsh (2013) também interpretam
a proposta brasileira a luz da tradigcdo de politica externa do Brasil, amparadas no amplo apoio
ao direito internacional e na promo¢do da ordem multilateral. Tal interpretacdo serd
justamente objeto de estudo do capitulo que segue, através da andlise do posicionamento do

Brasil na ONU a luz dos estudos sobre a politica externa.
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2.4 Da sociedade civil

A receptividade da proposta brasileira pelas organizacdes de sociedade civil foi um
tanto menos cética e mais homogénea que a dos Estados. Durante o debate informal de
fevereiro de 2012, o Global Centre for the Responsibility to Protect (GCR2P) destacou a
importancia do engajamento construtivo do Brasil, afirmando que a RwP néo é critica da R2P
per se, e sim dos working methods do Conselho de Seguranca. Apesar disso, 0 grupo nao se
identifica como critico das acdes do oOrgdo, afirmando que “tivesse o Conselho agido téo
répida e decisivamente em 1994, como fez no face aos ataques do regime de Gaddafi em
Benghazi em 2011, 800.000 homens, mulheres e criangas assassinados em Ruanda poderiam
ainda estar vivos hoje” (GCR2P, 2012).

Ainda assim, reconheceu a necessidade do estabelecimento de uma base minima de
consenso para evitar a paralisia do CS, como ocorre no caso da Siria. Desta forma, destacou
dois aspectos da proposta brasileira que podem ser cruciais para tal empreitada, “if carefully
reformulated”: critérios basicos de prudéncia e mecanismos de monitoramento e supervisao
(GCR2P, 2012).

No primeiro caso, apontou que tais recursos ja aparecem na publicacdo do ICISS, no
High Level Panel Report de 2004, e no relatorio In Larger Freedom, demonstrando a
importancia do estabelecimento de tais guidelines. Atentou, porém, ao fato de que sua
interpretacdo ndo pode ser literal, sob pena de se tornarem instrumentos inibidores da acéo.

O desenvolvimento do segundo ponto, por sua vez, seria fundamental para facilitar o
acesso a informacdes e analises sobre a implementacdo dos mandatos, desde que tomados 0s
devidos cuidados para evitar microgerenciamento por parte do Conselho (GCR2P, 2012).

Em outra publicacdo da instituicdo, seu co-diretor, Gareth Evans, reafirma sua
interpretacdo da RwP como principio complementar a R2P, e a importancia do
estabelecimento de guidelines e mecanismos de monitoramento. Nesta ocasido, porém,
explicita alguns problemas da proposta, como o sequenciamento cronoldgico dos pilares,
estratégia que o préprio autor reconhece ja estar modificada, através de uma abordagem mais
flexivel. (EVANS, 2012b).

Outro ponto de melhoria seria a interpretacao literal do termo “exaustdao de todos os
meios pacificos”, que poderia funcionar como impedimento a acdo rapida e decisiva. Propde,
em contrapartida, o estabelecimento de analises detalhadas, baseadas em evidéncias de como

medidas mais brandas ndo conseguiriam resolver o problema.
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Por fim, traz a publico a ideia de que, quando a comunidade internacional age nos
casos criticos, ha uma tendéncia a diminuicdo da responsabilizacdo dos Estados em crise pela
situacdo, desviando-a para 0s interventores.

Evans reconhece, assim, que a proposta do Brasil tem pontos a serem melhorados, e
que sua implementag@o néo necessariamente garantiria o consenso do Conselho em situagoes
de R2P. A RwP pode, porém, ser importante instrumento para direcionar a atencdo das
negociacdes para as questdes mais relevantes do debate, (re)construindo a credibilidade da
ONU através da aplicacao coerente dos principios em cada caso concreto.

Sobre o engajamento brasileiro, Naomi Kikoler, também membro do GCR2P,
comenta ainda de seu caréater construtivo, ainda que critico. Pra ela, ao mesmo tempo em que
busca expressar seu descontentamento com a implementacdo das intervencdes e reforcar a
ideia do uso da forca como medida de excecdo, o Brasil reconhece que tal recurso deve, de
fato, fazer parte do arsenal de medidas disponiveis para a acdo da comunidade internacional
(KIKOLER, 2013).

A International Coalition to the Responsibility to Protect (ICRTOP), outra
organizacdo extremamente ativa na promocdo e desenvolvimento do conceito, também
participou do Debate Informal, disponibilizando em seu website cdpia do statement levado na
ocasido. Embora os representantes da instituicdo ndo tenham conseguido discursar, pela
escassez do tempo, o documento foi distribuido para todos os participantes do evento
(ICRTOP, 2012a).

Na ocasido, a principal demanda da institui¢éo foi o reconhecimento da importéancia da
sociedade civil para a promogdo da R2P/RwP, como ator capaz de lidar com uma diversa gama
de atores, considerando que a pressdo da sociedade civil pode ser valioso instrumento
catalisador de vontade politica e monitoramento das aces dos principais atores envolvidos.

Quanto a proposta brasileira, a coalizdo afirmou que apoia iniciativas que visem
avancar a R2P, mas se opde as tentativas de renegociar os fundamentos da norma acordados em
2005. Justamente por isso, fez coro as criticas quanto aos pilares sequenciados e subordinados,
enfatizando seu descompasso com a proposta de Ban Ki-Moon, Implementing the R2P, e os
riscos de impedir acBes flexiveis e especialmente pensadas para cada caso especifico.

Reconheceu a RwP como uma resposta ao problema libio, porém, com grande
potencial para engajar os diversos atores do sistema internacional em didlogos construtivos.
Instou o Brasil a continuar o engajamento, destacando as sempre prioritarias medidas de

prevencéo e o amplo espectro de responsabilidades que formam o framework da R2P.
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Alguns messes depois, a Coalizdo empreendeu um esfor¢co para construir um
pequeno dossié sobre as percepcbes e andlises das possiveis influéncias da RwP na R2P,
contando com a participacdo de varias instituicdes, a saber: Coordinadora Regional de
Investigaciones EconOmicas y Sociales, Global Action to Prevent War, Kofi Annan
International Peacekeeping Training Centre, World Federalist Movement-Institute for Global
Policy, West Africa Civil Society Institute, World Federalist Movement-Canada, Asia-Pacific
Center for the Responsibility to Protect, United Nations Association-United Kingdom,
Universidade Catdlica de Santos, Madariaga-College of Europe Foundation, Global Centre
for the Responsibility to Protect (ICRTOP, 2012b).

Analisando o conjunto de declaracfes, € unanime o reconhecimento da RwP como
principio complementar, e ndo concorrente com a R2P. Existe, porém, a preocupacdo de que
a proposta inicie um processo de renegociacdo dos fundamentos acordados no World
Summit em 2005.

O World Federalist Movement- Institute for Global Policy relembra que na ocasido
as guidelines propostas pelo Brasil, j& haviam sido propostas pela ICISS e ndo foram
unanimamente aceitas, razdo pela qual ndo constam nos Paragrafos 138 e 139 do Documento
Final da Cupula Mundial de 2005. A United Nations Association of the United Kingdom
expressa ainda a preocupacao de que o estabelecimento de tais principios operativos, ao invés
de fortalecer a R2P, tenha o efeito inverso: dificulte as a¢Bes flexiveis, rapidas e decisivas
necessarias nos momentos de graves Crises.

Por outro lado, o proprio representante do World Federalist Movement reconhece
que, apesar da impossibilidade de um acordo em 2005, o estabelecimento de um framework é
crucial para o fortalecimento da legitimidade e credibilidade das a¢des da ONU, galgando
assim apoio para acbes futuras. Nesta mesma tdnica, o Kofi Annan International
Peacekeeping Trainning Centre enxerga na RwWP a possibilidade de reabertura dos debates
necessarios e a possibilidade da ONU tratar coletivamente dos problemas recorrentes das
operacdes baseadas no terceiro pilar.

Conforme esperado, a critica onipresente se deu com relagdo ao sequenciamento dos
pilares, ja superado pela mudanca da postura brasileira em relacdo a este topico. Também foi
ponto pacifico a percepc¢éo, pelas organizagdes participantes, de que a RwP é uma resposta
critica a forma como foi implementada a intervencdo na Libia.

O Global Centre for the R2P reconhece o potencial da ponte que a RwP tenta construir
entre as discussdes sobre o caso especifico e um debate tangivel sobre a melhoria da execugao

da R2P. A Global Action to Prevent War reproduziu a crescente preocupacdo sobre 0 uso
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inadequado das medidas coercitivas amparadas pelos casos de R2P, de forma que algumas
vezes as a¢oes da ONU ndo refletem os imperativos éticos que deveriam guiar a Organizagao.
Ainda sobre a problematica da mudanca de regime, a instituicdo questiona se seria possivel de
fato proteger determinada populacdo sem remover os perpetradores da violéncia.

A West Africa Civil Society e o Asia Pacific Centre for the R2P, representantes de
areas mais sujeitas a intervencdes, reforcam a percepcdo de que sdo agendas politicas que
levam os Estados a acdo. Sendo assim, é extremamente necessario assegurar aos paises em
desenvolvimento de que a R2P ndo € mais um instrumento perpetrador de novas formas de
imperialismo. A RwP, quando articula a importancia da legitimidade das operagdes e a
responsabilidade dos atores que as executam, da um passo importante neste sentido.

A énfase do Brasil na importancia e prioridade da prevencdo foi também muito bem
recebida, considerando que o investimento em medidas preventivas € muito menos custoso e
promove melhores resultados a longo prazo. O Global Action to Prevent War relembra que, de
forma geral, o Conselho de Seguranca sé age quando a situagdo de violéncia chegou a tal ponto
critico que é dificil ser contida por medidas menos agressivas. Por isso mesmo, afirma que a
transparéncia nas decisdes e a responsabilizacdo dos atores se fazem cada vez mais necessarias.
Neste sentido, a proposta de maior monitoramento das agdes em campo foi valorizada pelos
grupos, que solicitaram maior detalhnamento sobre sua aplicacdo pratica. O Kofi Annan
International Peacekeeping Centre, por exemplo, destacou a dificuldade de angariar recursos
humanos e materiais para levar a cabo o monitoramento efetivo e necessario.

Ainda sobre a contribuicdo para melhoria dos métodos de trabalho do CS, o World
Federalist Movement - Institute for Global Policy aponta o recorrente problema da
seletividade das acBes. Para evitar tal problema, a proposta brasileira é consistente com a
iniciativa dos 5 small countries (Costa Rica, Jordania, Singapura, Suica e Liechtenstein), com
relacdo a responsabilidade de ndo vetar, evitando que as poténcias permanentes ajam como
barreiras que impedem a acéo nas questdes de R2P.

Outro assunto bastante recorrente quando se trata da RwP é o posicionamento do
Brasil, enquanto poténcia emergente, buscando uma participagdo ativa nas discussdes sobre
seguranga internacional. Criticado por alguns paises — a exemplo da Holanda na ocasido do
Debate informal — pelo posicionamento critico acerca de operacdes em que ndo teve
participacao ativa, o pais recebeu apoio da maior parte das organizagdes de sociedade civil
consultadas, para continuar buscando engajamento critico e construtivo.

O Madariaga College of Europe Foundation entende que o Brasil atua, por exemplo,

como um interlocutor entre o Norte e o Sul globais, reforcando a tendéncia de maior interesse
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e responsabilidade dos paises emergentes pelas mudancas na distribuicdo de poder e
influéncia no sistema internacional. Desta forma a RwP pode incentivar atores como China,
india e Russia, tradicionalmente muito criticos & R2P, a engajarem-se mais construtivamente
nos debates.

A maior proatividade brasileira, no entanto, ndo é vista como desinteressada, e sim
como parte de um processo que visa a conquista de mais poder e influéncia no sistema, bastante
consistente com o pleito do pais por um assento permanente no Conselho de Seguranca.

Ainda sobre o engajamento internacional do Brasil, a Coordinadora Regional de
Investigaciones Econdmicas y Sociales concorda que a RwP materializa a busca brasileira
pela consolidagéo de seu status de poténcia regional e emergente global player. Relembra que
historicamente o pais defende os principios de ndo intervencao e autodeterminacdo dos povos,
além de demonstrar forte comprometimento com a defesa dos direitos humanos: é um dos
membros fundadores do Tribunal Penal Internacional, defendeu a criagdo do Human Rights
Council e da Comissdo de Peacebuilding na ONU, além de dedicar um capitulo de sua
Constituicao Federal exclusivamente ao assunto.

Apesar da rejeicdo inicial a R2P e a possibilidade de intervencdo sem autorizacao dos
Estados em crise, a progressiva aceitacao internacional do conceito e a busca por uma melhor
colocagdo no sistema provocaram uma mudanga no posicionamento brasileiro. A RwP surge
entdo como a consolidagdo do aceite brasileiro & ideia de soberania enquanto
responsabilidade, ao mesmo tempo em que explicita suas criticas e propde ajustes na

implementacao de tais preceitos.

2.5 Consideracdes preliminares

Observando a repercussdo da RwP percebe-se sem dificuldades a divisdo entre seus
criticos e apoiadores. Para os primeiros, de forma geral, a proposta brasileira pode representar
ameaca aos consensos ja alcancados com relacdo a R2P, desvirtuando inclusive
desenvolvimentos futuros, caso logre fomentar um debate paralelo. Alem disso, o conceito é
visto como um instrumento que visa inibir ou dificultar agdes amparadas no capitulo VII da
Carta da ONU, ou punir Estados que tradicionalmente se encarregam da lideranca de
intervencdes com autorizacdo para uso da forca.

Dois dos argumentos mais utilizados por este grupo para desacreditar a iniciativa do
Brasil consistem nos fatos de que a RwP ndo traz as discussdes elementos inéditos — e, sendo

assim, a Carta e demais documentos da Organizacdo seriam suficientes para definir
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pardmetros de acdo — e de que o Brasil, enquanto pais emergente e com participagdo
relativamente pequena em intervencgdes, especialmente as do tipo em questdo, ndo teria
competéncia para atuar como agente normativo nas questdes de seguranca internacional.

Estes pontos, porém séo utilizados pelos entusiastas da proposta justamente para
valorizar sua relevancia. Se o Brasil traz principios que ndo sdo estranhos ao arcabouco
normativo da ONU é porque tem argumentos plausiveis na defesa de seus posicionamentos.
Ainda que a RwP apresente novamente pressupostos ja expressos durante as discussdes —
como é o caso das guidelines, que remontam a Teoria da Guerra Justa e ao relatorio do ICISS
— 0 faz num momento em que tais debates precisavam de um novo animo.

Além disso, justamente por ser um ator ndo tradicional — e de posicionamento
critico com relacdo ao uso da forca no sistema internacional — o exemplo brasileiro pode
levar a um movimento conjunto de outros paises emergentes com relacdo a flexibilizacdo de
seu posicionamento. A RwP pode — especialmente por conta da proposta de
responsabilizacdo dos interventores — ajudar a afastar receios quanto a utilizacdo da R2P
como justificativa para “agdes imperialistas”.

Para a andlise proposta, entretanto, 0 mais relevante € observar que, se por um lado é
possivel identificar as origens de boa parte do proposto na nota conceitual brasileira —
demonstrando, assim, que sua proposta ndo é completamente inovadora — por outro, hd uma
percepcao sobre uma mudanca de posicionamento do Brasil quanto as intervengdes, o que nos
leva a investigacdo proposta na proxima secdo, sobre a coeréncia dos posicionamentos do pais

no que diz respeito a tais questdes.
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3 INVESTIGANDO A CONTINUIDADE

3.1 Da politica externa brasileira

Neste capitulo terd lugar a analise dos posicionamentos do Brasil na Assembleia
Geral e no Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, tendo em conta que o primeiro é a
instancia mais representativa do principio da igualdade entre os Estados, e 0 segundo € o
I6cus onde se discute e decide sobre as operagdes de paz.

A pertinéncia de observar a atuagdo da politica externa brasileira reside em verificar
sua coeréncia ou ndo em funcdo da proposta de 2011, a Responsabilidade ao Proteger. Nao
seria demasiado, portanto, recordar os principios que reza o artigo 4° da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, que norteia as relacdes internacionais do pais, a

saber:

I- independéncia nacional; Il - prevaléncia dos direitos humanos; Il -
autodeterminacdo dos povos; IV - ndo intervencdo; V - igualdade entre os Estados;
VI - defesa da paz; VII - solucéo pacifica dos conflitos; VIII - repudio ao terrorismo
e ao racismo; IX - cooperagdo entre 0s povos para o progresso da humanidade; X -
concessdo de asilo politico (BRASIL, 1988).

De forma geral o Brasil tem mostrado aderéncia a estes principios em seus
posicionamentos, pautando-se por uma insercdo internacional autbnoma, sem alinhamentos
diretos. Isto ndo representa inflexibilidade por parte do pais, mas antes sua capacidade de
negociar, sem abrir mao dos limites definidos pela Constituicdo (UZIEL, 2010).

Desde o inicio do século XX a diplomacia brasileira promove esforcos para aumentar
a margem de manobra internacional do Brasil, notadamente através do respeito ao direito
internacional e ao multilateralismo. Outra énfase tem sido na questdo do desenvolvimento e
sua inclusdo na agenda politica — e de seguranca — internacional (DINIZ In: LESSA;
OLIVEIRA, 2005).

Estes elementos constituem a base do pleito brasileiro por uma ordem internacional
igualitaria, capaz de compensar as disparidades de poder, valorizando a igualdade entre os
Estados perante o sistema internacional (FONTOURA, 2005; MIYAMOTO, 2008). Para o
Brasil, a construcdo desta nova ordem precisa passar necessariamente pela reforma das
instituicOes internacionais, especialmente das Nac¢des Unidas e de seu Conselho de Seguranca,
para garantir transparéncia, representatividade e legitimidade aos processos decisorios da
Organizacdo (UZIEL, 2010).
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Alguns fatores sdo evocados como mostras de que 0 pais esta pronto para assumir as
responsabilidades decorrentes desta nova ordem, como a busca por lideranca nos organismos
internacionais, o perddo da divida de paises africanos, os investimentos — através do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — em acBes para o desenvolvimento na
Africa e América Latina (MIYAMOTO, 2008).

Além disso, o Brasil ostenta uma reconhecida tradicdo quanto a priorizacdo das
solucgdes pacificas de controvérsias, cultivando uma imagem de pais mediador, construtor de
consensos. Alia a isto uma crescente participacao nas operacfes de paz da ONU, reforcando
sistematicamente que a paz e estabilidade s6 seriam alcangadas tratando as raizes dos
conflitos, comumente ligadas ao subdesenvolvimento, pobreza e desigualdade. Enfatiza a
importancia de atender ao principio da ndo intervencdo, expressando certa resisténcia a
corroborar com operacdes baseadas no capitulo VII da Carta das Nacdes Unidas — aquele
que estabelece que o CS pode levar a efeito, através da forca, as aces que julgar necessarias
para manter e estabelecer a paz e seguranca internacionais (ONU, 1945) — notadamente nas
situacbes em que ndo ha o consentimento das partes envolvidas (FONTOURA, 2005b;
UZIEL, 2010). Veremos a seguir como é possivel entender que o Brasil tem se mostrado
consistente, mas néo intransigente, em seus posicionamentos.

Iniciaremos nossa investigacdo sobre a coeréncia do posicionamento brasileiro para
tais questes no ano de 1990, pelo marco histérico que representa, no cenario internacional, o
fim da Guerra Fria (corroborado pela extin¢do da URSS no ano seguinte) e no plano nacional,
a consolidacdo da redemocratizacdo, com a posse do primeiro presidente eleito de forma
direta ap6s os 21 anos de ditadura militar.

Para cada um dos sete governos analisados faremos um breve retrospecto da politica
externa brasileira a fim de contextualizar aquilo que mais nos importa: 0s posicionamentos
brasileiros na Assembleia Geral e no Conselho de Seguranca em face dos elementos

conceituais da RwP.

3.2 1990-1992: um Brasil esperanc¢oso

A eleicdo do presidente Fernando Collor representa a esperanca brasileira na
redemocratizacdo do pais, no combate a corrupcao e na promocao da estabilidade econdmica.
Seu curto governo foi, porém, marcado pela grave crise politica e econdmica que culminou no

processo de impeachment e sua rentincia ao cargo (CORREA, 2007).
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A atuacdo internacional do Brasil neste periodo foi bastante congruente com a
realidade mundial pds Guerra Fria, quando, com o fim do antagonismo ideolégico, a énfase
do sistema internacional recaiu sobre as questdes econdmicas. Propbs-se a recuperar a
confianca internacional, notadamente através da abertura econémica aos moldes neoliberais,
acatando as diretrizes financeiras de 6rgdos como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e 0
Banco Mundial (BM), iniciando, por exemplo, os processos de privatizagcdo (VIZENTINI,
2008). As principais estratégias de insercdo internacional na época consistiram na
aproximacdo com a Ameérica do Sul, principiada no governo Sarney, e com 0 campo
hegeménico formado pelos paises desenvolvidos (CORREA, 2007; OLIVEIRA, 2005).

Com o agravamento da crise interna, Collor iniciou uma tentativa de recuperacao de
sua imagem, convidando personalidades reconhecidas em suas areas para compor 0S
“ministérios dos notaveis”. Para o Ministério das Relacdes Exteriores, convida o renomado
jurista Celso Lafer. E sob seu comando que o Brasil retoma o principio do universalismo, que
prega o alargamento das relacfes internacionais do pais com o intuito de diversificar parcerias
com todas as regides do mundo (CORREA, 2007).

No a&mbito da ONU, é recorrente o reconhecimento de valores como democracia,
liberdade, direitos humanos e desenvolvimento sustentavel como objetivos da Organizacéo.
Neste periodo também percebemos o pleito pela reforma da instituicdo e principalmente pelo
assento permanente no Conselho de Seguranca, como parte do argumento da necessidade de
redistribuicdo do poder no sistema internacional. Neste contexto, adere a agenda internacional
proposta e procura o reconhecimento brasileiro através das “credenciais de bom
comportamento” (VIZENTINI, 2008).

Apesar das turbuléncias internas, em 1992 o Brasil consegue 0 éxito na promogéo da
Conferéncia das NacGes Unidas para 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, evento onde se

inicia a promoc&o global do conceito de desenvolvimento sustentavel (CORREA, 2007).

3.2.1 Collor e Lafer: representantes brasileiros na Assembleia Geral

Neste periodo o pais foi representado nos Debates Gerais da Assembleia Geral da
ONU duas vezes pelo presidente (nas 452 e 462 reunides, nos anos de 1990 e 1991) e uma vez
pelo ministro Lafer (Reunido n® 47, em 1992). Nestas ocasifes o discurso brasileiro abordou o
fim da Guerra Fria e as expectativas — logo frustradas — de um sistema internacional menos
dividido: a bipolaridade leste-oeste seguiu-se a norte-sul, com o crescimento da distancia e

desigualdade entre as na¢des dos dois polos. O pais defendeu a tese de que a verdadeira paz e
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seguranga internacional ndo podem ser alcangadas enquanto existirem tantas disparidades
(COLLOR, 1990; 1991 In: CORREA, 2007; LAFER, 1992 In: CORREA, 2007).

Desta forma, o Brasil afirmou que a promocdo do desenvolvimento é pressuposto
para a paz (COLLOR, 1991 In: CORREA, 2007). Recebeu com entusiasmo a Agenda para a
Paz, de Boutros-Ghali, e prop0s que o secretariado desenvolvesse, complementarmente a ela,
uma Agenda para o Desenvolvimento (LAFER, 1992 In: CORREA, 2007).

Para os representantes brasileiros a paz deve compreender ndo apenas seu conceito
negativo, de auséncia de conflitos, mas também seu conceito positivo, de respeito aos direitos
humanos, politicos, econémicos e sociais (COLLOR, 1991 In: CORREA, 2007). Para
alcanca-la € necessario redemocratizar a ordem mundial (COLLOR,1990 In: CORREA,
2007; LAFER, 1992 In: CORREA, 2007).

A democracia, porém, sé é plena quando promove justica social e bem estar. No
plano internacional isso deve se refletir ndo s6 na promocdo do desenvolvimento como
também no equilibrio entre os principios de igualdade entre os paises e as prerrogativas dos
membros permanentes do CS (COLLOR, In: CORREA, 2007; LAFER, 1992 In: CORREA,
2007).

O mote deste 6rgdo, o sistema de seguranca coletiva da ONU, deve obedecer as
normas do direito internacional, e ndo a forca e a imposicdo de uns sobre os demais
(COLLOR, 1991 In: CORREA, 2007). Para os representantes brasileiros, a democratizacdo da
ordem internacional e a maior possibilidade de participacdo dos membros no processo
decisorio podem levar a um nivel maior de adesdo das normas, de forma mais eficaz que a
imposicdo (COLLOR, 1990 In: CORREA, 2007; LAFER, 1992 In: CORREA, 2007).

Para corroborar com tal posicionamento foram apresentados alguns principios
norteadores da politica externa brasileira, como a ndo intervencdo, a autodeterminacdo dos
povos e 0 respeito a ordem juridica, notadamente ao direito internacional e aos direitos
humanos (COLLOR, 1990; 1991 In: CORREA, 2007; LAFER, 1992 In: CORREA, 2007).
Estes altimos, por sua vez, sdo considerados inviolaveis no discurso de Lafer (1992 In:
CORREA, 2007), que afirmou: “o conceito de nagdo ndo pode servir a praticas de opressao”.

Vislumbra-se, assim, a dicotomia entre as noc¢des de soberania e direitos humanos,
que a sociedade internacional discute ha tempos, para a qual o Brasil sO vira apresentar sua
robusta contribuicdo quase 20 anos depois.

Por fim, também foram apontadas algumas ac¢Ges brasileiras que materializam sua
disposicdo em participar ativamente desta nova ordem. Além da democratizacdo e abertura
econémica (COLLOR, 1990 In: CORREA, 2007), destaca-se a realizacdo da Rio-92, que
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vinculou a problemética de preservacdo do meio ambiente a necessidade de promocgdo do
desenvolvimento para a manutencdo da paz e seguranga internacionais. Foi no evento em
questdo que se iniciou a promocdo do conceito de desenvolvimento sustentavel como aquele
que busca equilibrar “os anseios de desenvolvimento e a preservagao do planeta para geragdes
futuras” (LAFER, 1992 In: CORREA, 2007).

Como visto, o inicio da década de 90 foi bastante conturbado no cenério politico
nacional, o que poderia ter atrapalhado o processo recém iniciado de (re)democratizacao do
pais. Ainda assim, as linhas de politica externa mantiveram-se consistentes, sem sinais de
ruptura. Os principios da Constituico Federal de 1988 aparecem como norteadores,
principalmente no que diz respeito a ndo-intervencdo e a autodeterminacdo dos povos,
presentes na tradicdo diplomatica brasileira ha pelo menos um século. Reiteradas vezes o
discurso brasileiro versa sobre o link entre desenvolvimento e seguranca, ideia que remonta a
governos anteriores, como o de Juscelino Kubitscheck e sua Operacdo Pan-Americana. Dada
a realidade de pais em desenvolvimento, este pleito integra-se muito bem a proposta brasileira
de democratizacdo das relacBes internacionais, 0 que proporcionaria ao pais maiores
possibilidades de participacdo no cenario internacional.

Apobs a renuncia de Collor, o entdo vice-presidente Itamar Franco assumiu a
presidéncia para finalizar o termo. Seguiremos a partir de entdo, buscando confirmar a

coeréncia brasileira na sua atuagéo internacional.

3.3 1992- 1994: consolidando a democracia

Ao assumir a presidéncia, ltamar Franco precisou enfrentar ndo apenas a crise
politica, mas também a continuada crise econdmica e uma grave crise social, muito marcada
pela violéncia policial contra civis, a exemplo das chacinas da Candelaria e de Vigario Geral.
Conseguiu supera-las, mantendo o governo democratico e logrando iniciar a estabilizacéo
econdmica ao fim do seu mandato, com o Plano Real, em 1994 (VIZENTINI, 2008).

Fernando Henrique Cardoso esteve a frente do MRE no inicio deste periodo,
deixando a pasta para assumir, em maio de 1993, o Ministério da Fazenda, enquanto Celso
Amorim o sucedeu como chanceler. Sob o comando destes ministros temos observamos a
énfase dos discursos no uso da politica externa como instrumento para promo¢do do
desenvolvimento (OLIVEIRA, 2005).

Ainda que o espaco de manobra fosse relativamente pequeno, o Brasil se coloca

como um global trader, buscando melhorar as relagdes comerciais com diversos parceiros em
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todo o mundo. Confirma, assim, a adeséo ao universalismo, voltando-se ndo apenas para a
América do Sul e o Mercosul, ja consagrada area de prioridade, mas também para parceiros
menos tradicionais como China e India — com propostas de cooperacio técnico-cientifica e
cooperacédo para o desenvolvimento, respectivamente — e a area do Atlantico Sul, para onde
propde a Zona de Paz e Cooperagéo (OLIVEIRA, 2005; VIZENTINI, 2008).

Intensifica-se a énfase do pais nos foros multilaterais, buscando concerto com o0s
chamados “pares potenciais”: China, [ndia, Russia e Africa do Sul, e com o Grupo dos 15,
que atualmente é composto por dezoito paises’ (HIRST; PINHEIRO, 1995; OLIVEIRA,
2005; VIZENTINI, 2008). Participa como membro ndo permanente do CS no biénio 1993-
1994, foro no qual consegue discutir e participar mais ativamente das questdes sobre
seguranca internacional, como quando se voluntaria para mediar a problematica do Haiti,
mostrando aderéncia ao principio da ndo intervencdo ao se colocar contrario a intervencdo da

Organizacao dos Estados Americanos naquele pais (VIZENTINI, 2008).

3.3.1 Celso Amorim: representante brasileiro na Assembleia Geral

Durante o governo de Itamar Franco o pais participou dos 48° e 49° Debates Gerais
da Assembleia Geral. Nestas ocasifes, 0 Ministro Celso Amorim reiterou 0s principios
norteadores da politica externa brasileira — a ndo intervencdo, o respeito a soberania e
integridade territorial de todos os Estados, a solucdo pacifica de controvérsias, o respeito ao
direito internacional e aos direitos humanos — ¢ enfatizou a “vocag¢do universal” do pais sob
a égide de tais principios (AMORIM, 1994 In: CORREA, 2007).

Em seu discurso o ministro reconheceu que a ordem internacional p6s Guerra Fria
ainda apresenta muitos problemas, e propos “3 Ds” para lidar com a situa¢dao: Desarmamento,
Desenvolvimento e Democracia® (AMORIM, 1993 In: CORREA, 2007). Os dois primeiros
formariam, junto com os direitos humanos, uma “triade indissolavel”, que o Brasil procura
valorizar, notadamente com a recorréncia em que a bandeira da promocdo do
desenvolvimento aparece em seus posicionamentos.

Retoma-se, assim, a logica de que a paz efetiva depende das melhorias sociais e da

diminuicdo dos desequilibrios econdmicos, sociais e ambientais. Foi neste sentido que

’Argélia, Argentina, Brasil, Chile, Egito, india, Indonésia, Ir4, Jamaica, Quénia, Nigéria, Malasia, México, Peru,
Senegal, Sri Lanka, Venezuela e Zimbabwe.

®Esta proposta remonta ao discurso do diplomata Araijo Costa, neste mesmo foro, em 1963, em que foram
propostos os “3 Ds” de Desarmamento, Desenvolvimento e Descolonizagio (CORREA, 2007).
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Amorim instou a ONU por maior atuacdo nas propostas da Agenda para o Desenvolvimento e
na Comissdo para o Desenvolvimento Sustentavel, ambas derivadas da Agenda para a Paz
(AMORIM, 1993; 1994 In: CORREA, 2007).

Também a defesa dos direitos humanos é consistente com o comportamento
brasileiro, especialmente com a participacdo ativa do pais na Conferéncia de Viena, em que
presidiu o comité de redacdo da Declaracdo Final do evento (AMORIM, 1993 In: CORREA,
2007).

A manutencdo da democracia representava objetivo interno brasileiro e apesar do
reconhecimento das crises enfrentadas, o processo de impeachment foi apresentado como
exemplo de vanguarda com relacdo a liberdade e possibilidade de participacdo dos cidadaos
na politica nacional (AMORIM, 1993 In: CORREA, 2007).

Além disso, a pauta da democratizacao das relacdes internacionais mereceu destaque
nos pronunciamentos, énfase colocada na importancia da representatividade, legitimidade e
do respeito ao direito internacional para as acbes da ONU. Para Amorim, o sistema
internacional ndo deve preservar privilégios, de forma que as assimetrias de poder ndo podem
substituir a ordem juridica da igualdade soberana entre os Estados. Este Gltimo principio ndo
deve ser relativizado, sob pena de retrocesso das relagBes internacionais (AMORIM, 1993;
1994 In: CORREA, 2007).

Amorim posicionou-se muito cético quanto a conceitos como dever de ingeréncia e
boa governanca, que considera como reedicdes de praticas discriminatorias contra 0s paises
do sul, apenas revestidas de uma capa moral e humanitaria. Afirmou que as operacdes de paz
da ONU apresentam ‘“‘graves e persistentes problemas”, mas reconheceu sua importancia para
a resolucédo de conflitos. Neste contexto, relembrou a importancia de tratar das raizes sociais e
econbmicas das crises, além de suas consequéncias imediatas, reafirmando a disposicdo do
Brasil em contribuir mais com tais empreitadas (AMORIM, 1993 In: CORREA, 2007).

Considerando os graves conflitos do periodo em questdo, como aqueles que ocorriam
em Ruanda, Angola e B6snia, Amorim ressaltou a imprescindibilidade da reforma das Nacoes
Unidas, especialmente de seu Conselno de Seguranca. A ampliacdo deste 0rgéo,
possibilitando maior participacdo dos paises em desenvolvimento, era tida como crucial para
sua legitimidade e eficacia, fatores essenciais a efetiva democratizacdo das relagOes
internacionais (AMORIM, 1993; 1994 In: CORREA, 2007).
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3.3.2 1993-1994: o Brasil no Conselho de Seguranca

Durante seu termo no Conselho de Seguranca®, o pais participou de reunides que
trataram de alguns temas mais genéricos — como métodos e procedimentos do 6rgdo e
direcionamentos da prépria organizacdo sobre operagdes de peacekeeping — bem como de
diversos casos especificos de paises assolados por conflitos, a exemplo de Ruanda, Bdsnia e
Herzegovina, Somalia, Haiti, EI Salvador e Angola.

Quanto as primeiras ocasides, nota-se que o Brasil reforcou a necessidade de
transparéncia nas decisbes do Conselho, bem como a importancia da questdo de sua
representatividade, principalmente pela falta de paises em desenvolvimento enquanto
membros permanentes (SARDENBERG, 1994f), o que se coaduna com 0 proposto em seus
discursos na Assembleia Geral.

Sobre as operacOes de paz, o Brasil defendeu a presenca de longo prazo nos paises
que sofreram intervencdes, de forma a garantir que a retirada da Organizagdo nao seja seguida
do retorno das hostilidades. Quanto aos principios norteadores da intervencado, deixou clara a
necessidade de imparcialidade absoluta (SARDENBERG, 1994e) e do consentimento das
partes envolvidas — embora no caso da Somalia, por reconhecer que ndo havia governo
legitimo no pais, tenha flexibilizado esta posicdo™® (CASTRO, 1994).

No que toca a possibilidade de uso da forca baseado no capitulo VII o Brasil
sistematicamente se absteve nas resolu¢Ges em que esse mecanismo estava presente, COmo nas
reunides 3413, 3429, 3437 e 3470 sobre o Haiti e na reunido 3392, sobre Ruanda. No caso da
Bdsnia e Herzegovina, apesar de ndo se abster, o pais fez suas ressalvas quanto a intensidade
da forca aérea a ser utilizada e ao uso da expressdo “todos os meios necessarios” como termo
padrdo para permitir a utilizacdo de forca militar em detrimento de solucdes diplomaticas. Em
todos os casos, defendeu que a saida para as crises deve ser politica, diplomaticamente
negociada, e ndo alcancada através de demonstracdes de forca e poderio militar (AMORIM,

% Esta secdo deveria iniciar sua anélise em 1993, inicio do primeiro biénio do Brasil enquanto membro eletivo do
CS no pés Guerra Fria. Entretanto, conforme ja explicado, a Organizagao s6 disponibiliza publicamente em seu
website 0s registros das reunides a partir de 1994.

10 «\e therefore welcome the fact that the text of the resolution makes it clear that it is only in the light of the
very exceptional circumstantes prevailing in Somalia, including the particular absense of a national
government, that the Security Council is acting under Chapter VII of the United Nations Charter” (CASTRO,
1994).
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1994; FUIITA, 1994; SARDENBERG, 1994a, SARDENBERG, 1994b, SARDENBERG,
1994c, SARDENBERG, 19944d).

Ap0s este breve panorama, podemos perceber que neste primeiro momento o Brasil
demonstrou completa aderéncia aos principios expostos na Constituicdo, notadamente os que
dizem respeito a ndo intervencéo, a igualdade entre os Estados, a defesa da paz e a solugéo
pacifica dos conflitos. Também conseguiu participar ativamente nos foros multilaterais em
analise, embora ndo tenha sido possivel verificar concerto de posi¢cdes com o0s supracitados
“pares potenciais” conforme propds o Ministro das Relagdes Exteriores da época.

Mais uma vez a problematica entre a defesa dos direitos humanos e o respeito a
soberania estatal aparece nos pronunciamentos do pais, principalmente pela consolidacdo das
operacdes de paz como um dos principais instrumentos da ONU para combater a violéncia
contra civis. Apesar de adotar uma postura extremamente critica, como quando trata do dever
de ingeréncia, o Brasil indicou flexibilidade e disposicdo para engajamento construtivo ao

reconhecer a importancia das supracitadas operagoes.

3.4 1995-2002: estabilidade econdmica e politica

Os oito anos de Fernando Henrique Cardoso na Presidéncia da Republica foram
marcados por trés grandes processos: a consolidacdo da democracia, a continuidade da
abertura econbmica — com a implementacdo das reformas solicitadas pelas instituices de
Bretton Woods — e a estabilizacdo da economia a partir do plano real (BARRETO, 2012a).

A adesdo a proposta neoliberal tem sido bastante criticada enquanto estratégia de
insercdo internacional, principalmente pela posi¢do vulneravel em que deixou o Brasil, com o
aumento da divida externa e a crescente transferéncia de divisas para o exterior (CORREA,
2007; OLIVEIRA, 2005; VIZENTINI, 2008).

No inicio do segundo mandato, em 1999, a grave crise econdémica que abateu a América
Latina leva a um posicionamento mais critico sobre a chamada globalizacdo assimétrica e a um
progressivo afastamento do neoliberalismo (VIZENTINI, 2008). Com uma proposta mais
desenvolvimentista, o pais retoma a consideracdo dos prejuizos que a exclusao social acarreta ao
dificultar o acesso a ciéncia e tecnologia, essenciais para a estabilidade econémica e,
consequentemente, para a estabilidade e seguranca internacionais (CORREA, 2007).

Neste contexto, a politica externa, comandada inicialmente pelo ministro Luis Felipe
Lampreia e posteriormente pelo ministro Celso Lafer, adota como principais objetivos a

consolidacdo da estabilidade econémica e a promocdo de desenvolvimento sustentivel e
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equitativo. A cooperacgéo internacional foi um instrumento enfatizado para a consolidagéo e
promogédo destes objetivos, bem como a diversificagdo de parcerias e melhoria nas suas
relacGes, além de uma participacdo maior e mais adequada no processo decisorio regional e
mundial (BARRETO, 2012a).

Como exemplos, temos a énfase no processo de integracdo da América do Sul,
notadamente com o Mercosul e a aproximagdo com a Comunidade Andina, e 0 controverso
processo de negociacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA), com todas as
oportunidades e ameacas que Se apresentavam com a instituicdo de uma area deste tipo
envolvendo os Estados Unidos (CORREA, 2007; OLIVEIRA, 2005; VIZENTINI, 2008).

A orientagdo universalista permanece neste periodo, com destaque para a
aproximagdo dos “pares intermediarios” ¢ uma acdo concertada nos foros multilaterais.
Mantém-se também o pleito pela reforma da ONU e inclusdo do Brasil como membro
permanente do Conselho, mais uma vez buscando o reconhecimento brasileiro pelas
credenciais de participacdo e compartilhamento de valores. Além disso, busca se adequar aos
regimes internacionais, como pode ser exemplificado na adesdo ao Tratado de Nao-
Proliferacdo, cuja ratificacdo era postergada desde fins da década de 1960 (OLIVEIRA, 2005;
VIZENTINI, 2008).

Nestes anos temos ainda 0 agravamento de crises internacionais como as do Kosovo,
Timor e Angola, bem como o recrudescimento do terrorismo, com os atentados de 11 de setembro
de 2001, que iniciam a guerra estadunidense contra o terror. O Brasil se posiciona de forma
solidaria ao pais vitimado, porém muito critica quanto a violagdes do principio de soberania
estatal, elemento presente na guerra contra o terror (CORREA, 2007; VIZENTINI, 2008).

Ainda com relacdo as questdes de seguranca, no governo de Fernando Henrique
Cardoso é promovida a Politica de Defesa Nacional, em 1996, explicitando o entendimento
brasileiro sobre o papel estratégico das tematicas internacionais na promocao e garantia da
seguranca do pais, traduzida ndo apenas na manutencdo das relacBes pacificas entre os
Estados, mas também relacionada a sua capacidade de insercédo internacional.

Sendo assim, o documento reconhece a tradicdo pacifica da América do Sul e agrega
a sua area considerada estratégica os paises do Atlantico Sul, explicitando a importancia de
fortalecer os processos de integracdo regional, construindo assim a ideia de um anel de paz
em torno do pais.

Em seguida define como objetivo primordial a soberania nacional e a realizagéo dos
interesses brasileiros no exterior, destacando, neste sentido, a busca por maior projecdo e

participacdo nos processos decisorios internacionais e a contribuicdo para manutencao da paz
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e seguranca. Enfatiza, neste ultimo caso, a participacdo em operagdes de manutencdo de paz,
vinculando-as a prioridade destinada a solucdo pacifica de controvérsias, sendo o recurso a
forca admissivel apenas nos casos de autodefesa. Para alcancar tais objetivos se faz necessario
agregar a diplomacia ativa uma postura defensiva de credibilidade, capaz de gerar efeitos
dissuasorios.

Desta forma seria entdo possivel melhorar a capacidade brasileira de negociagdo no
sistema internacional, bem como auxiliar na constru¢do de uma ordem internacional
amparada no direito, na paz universal e no desenvolvimento sustentavel da humanidade
(FONTOURA 2005b).

3.4.1 Lampreia, Cardoso e Lafer: representantes brasileiros na Assembleia Geral

Nos oito debates gerais da Assembleia Geral das Nacbes Unidas, o Brasil foi
representado pelo ministro Lampreia da 502 & 552 reunido, entre os anos de 1995 e 2000, pelo
presidente, na 562 sessdo, em 2001, e pelo ministro Celso Lafer na 572, em 2002.

Nestas ocasides, permaneceram as discussdes sobre a problematica e desigual ordem
pos Guerra Fria e o alerta brasileiro de que o bipolarismo de entdo ndo pode se transformar no
“bipolarismo do bem estar” (LAMPREIA, 1996 In: CORREA, 2007). Desta forma, mais uma
vez temos a ligacdo entre desenvolvimento e seguranca como condicao indispensavel para a
paz internacional. Para Lampreia, a globalizacdo assimétrica leva ao acirramento das
desigualdades, da pobreza e da violéncia, ameacas constantes a paz, ja que um mundo
“instavel e desesperancoso economicamente ndo pode ser seguro“ (LAMPREIA, 1998 In:
CORREA, 2007).

Logo, a paz depende ndo apenas da democracia e liberdade econdmica, mas também
da justica social, que deve ser alcancada através da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento (CARDOSO, 2001 In: CORREA, 2007; LAFER, 2002 In: CORREA, 2007;
LAMPREIA, 1995; 1996; 2000 In: CORREA, 2007;). Temos ainda, desde 1992, a énfase na
proposta do desenvolvimento sustentavel, visando diminuir os impactos do homem no meio
ambiente e garantir as geracdes futuras o acesso a recursos naturais. Tais conceitos estdo
intimamente ligados também a garantia e promogdo dos direitos humanos, outro tema muito
caro aos pronunciamentos brasileiros (LAFER, 2002 In: CORREA, 2007).

Os representantes brasileiros afirmaram que as Na¢6es Unidas, enquanto organizagéo

promotora e mantenedora da paz, tém falhado em seu intento: a maior parte de suas a¢fes sO
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ocorre quando as crises atingem um patamar critico, de dificil resolucdo, sendo ainda
marcadas por forte seletividade. Exemplificaram alguns insucessos nestas empreitadas, como
o conflito em Angola, que ainda persistia apesar de longas tratativas nos foros onusianos; as
operagdes enviadas a Serra Leoa e Congo, que ndo contaram com todos 0S recursos
necessarios para sua completa execucdo; e a marginalizacdo da ONU quanto a solucéo da
OTAN para a questdo kosovar (LAMPREIA, 1999; 2000 In: CORREA, 2007).

Kofi Annan, o entdo Secretario Geral das Nacbes Unidas, corrobora com o
posicionamento brasileiro, também destacando as dificuldades enfrentadas para organizacdo em
seu Relatorio do Milénio: We, the people: The role of the United Nations in the 21st century.

Neste contexto o pais recobrou a demanda pela reforma da instituicdo, como forma
de superar sua crise financeira e motivacional. A imagem de uma ONU letargica e morosa
poderia ser modificada através da participacdo efetiva do mundo em desenvolvimento,
garantindo maior legitimidade e representatividade a seus processos decisorios, além de bases
solidas para cooperagdo. Multilateralismo, respeito ao direito internacional, democratizacao e
correcdo das assimetrias aparecem, assim, reiteradamente como principios a serem
promovidos e/ou melhorados no ambito institucional (LAFER, 2002 In: CORREA, 2007;
LAMPREIA, 1995; 1997; 1998; 1999 In: CORREA, 2007).

Em um cenério tdo dificil, os pronunciamentos brasileiros instaram as Nag¢fes Unidas
a responder: onde comeca e onde termina sua responsabilidade? Como lidar com a lacuna
normativa entre os instrumentos juridicos disponiveis e a realidade? Como fortalecer o
sistema de seguranca coletiva?

Ao mesmo tempo, tentaram contribuir com as respostas: seria necessario assentar a
paz em uma ordem internacional justa, na solugdo negociada dos conflitos, na énfase na
prevencdo e na diplomacia, que deve substituir a politica do poder e do medo (LAMPREIA,
1995; 1996; 1997; 1998 In: CORREA, 2007; CARDOSO, 2001 In: CORREA, 2007; LAFER,
2002 In: CORREA, 2007).

O pais também apresentou suas credenciais para maior participacdo no sistema
internacional, dando mostras de a¢Bes baseadas nos principios que prop8e. Sendo uma das
maiores democracias do mundo, com grande mercado e economia em desenvolvimento,
assenta suas relagdes internacionais na reciprocidade e respeito mutuo. Por ser tdo grande,
consegue fazer pontes entre as mais distintas realidades (LAMPREIA, 1996; 1998 In:
CORREA, 2007).

O universalismo permaneceu como outra caracteristica das relagdes brasileiras. Para

além do fortalecimento da integracdo sul- americana, o pais se aproximou da Africa, com a
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Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa, e, em 1996, expressa o desejo de uma acdo
concertada destes paises na Assembleia Geral™ (LAMPREIA, 1996; 1997; 1998 In:
CORREA, 2007).

Como respaldo a importancia dada pelo Brasil as questdes de direitos humanos,
foram apresentados o compromisso com o Tratado de Roma, que instituiu o Tribunal Penal
Internacional, ratificado em 2002 (CARDOSO, 2001 In: CORREA, 2007; LAMPREIA, 2002
In: CORREA, 2007), e a disposicao de dialogar e buscar solugdes pacificas para crises
internacionais, como ocorrido na Guiné e em Angola. No Timor, o Brasil atuou na Forca
Multilateral Internacional, enviada ao pais apds solicitacdo do governo (; CARDOSO, 2001
In: CORREA, 2007; LAFER, 2002 In: CORREA, 2007; LAMPREIA, 1998 in: CORREA,
2007).

No pendltimo ano do governo FHC os Estados Unidos sofreram o maior atentado
terrorista de sua histéria, com o choque de dois avides nas torres do World Trade Center, e
iniciaram a guerra contra o terror, direcionada principalmente ao Afeganistdo e ao Iraque. O
Brasil, apds expressar solidariedade ao sofrimento estadunidense, afirmou que a luta contra o
terrorismo nao pode representar um embate entre religiées, nem inibir a agenda de cooperagéo
(CARDOSO, 2001 In: CORREA, 2007). Quando foram levantadas suspeitas de existéncia de
armas de destruicdo em massa no Iraque, e os EUA intensificaram as ameagas quanto ao
estabelecimento de a¢des militares, o ministro Celso Lafer relembrou que, conforme Carta das
Nacdes Unidas, o uso da forca deve ser expressamente autorizado pelo Conselho, sendo
entendido como medida de excecdo (LAFER, 2002 In: CORREA, 2007).

3.4.2 1998-1999: o Brasil no Conselho de Seguranca

Pela oitava vez compondo o Conselho de Seguranca, o Brasil participou ativamente
de diversas discussdes envolvendo operacGes de paz, inclusive propondo algumas inovacoes
quanto ao trabalho conjunto dos diversos 6rgaos e agéncias da ONU, para estabilizacdo dos

paises em crise, em missdes planejadas para promover assisténcia em longo prazo.

! «pela primeira vez, Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique, Portugal e S0 Tomé e Principe
comparecem a Assembleia Geral das Nacges Unidas organizados na Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa, voltada para a cooperagéo e a coordenacéo politica. Em consulta e de forma concertada, os paises-
membros da Comunidade esperam atuar com maior intensidade nas Nagdes Unidas, para melhor promover 0s
seus interesses comuns € projetar a identidade linguistica, cultural e historica que os une.” (LAMPREIA, In:
CORREA, 2007).
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Nas reunides sobre protecdo de civis, por diversas vezes o pais reforcou o apego aos
principios do consentimento das partes e de acBes proporcionais, neutras e imparciais para
promover assisténcia humanitaria. Além disso, ressaltou a importancia de fortalecer e
melhorar os instrumentos de prevencdo, destacando o carater excepcional da utilizacdo do
Capitulo VII da Carta, e a preocupacdo de que o uso da forca afete a percepcdo de
interventores neutros e imparciais — dificultando, assim, a assisténcia necessaria.

Em todos os casos o Brasil defendeu que a intervencdo deve ser planejada visando
tratar das raizes do conflito, integrando o auxilio humanitario a estratégias de
desenvolvimento politico, econémico e social. Para tanto, seria importante que outros 6rgaos
da instituicdo participassem de seu planejamento, como é previsto, por exemplo, pelo artigo
65 da Carta, que prevé a interacdo entre o CS e o Conselho Econémico e Social (ECOSQOC).
Sugeriu também o trabalho conjunto do CS com o Programa da ONU para o desenvolvimento
(PNUD) e com a Organizacdo das NacOes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura
(UNESCO), para a construcdo de uma cultura de paz e tolerdncia as diferencas
(AMORIM,1998c; AMORIM, 1999¢; FONSECA JUNIOR, 1999¢).

O pais insistiu ainda na diferenciacdo entre responsabilidade coletiva e seguranca
coletiva. A primeira seria direcionada a todos os membros da comunidade internacional (Cl),
que teriam o dever de auxiliar os Estados em crise com medidas diplomaticas de negociacéo e
cooperacdo. O segundo caso seria de competéncia exclusiva do Conselho, podendo incluir
medidas coercitivas, inclusive forca militar (AMORIM, 1998e; CORDEIRO,1999a).

Quando o tema principal foram os paises africanos, o Brasil reforcou a sua posi¢édo
de concentrar a estratégia de resolucdo dos conflitos em dialogo e negociagfes €, mais uma
vez, destacou a necessidade de cooperacdo, tanto dos Estados e OrganizacOes africanas
guanto da ClI, lembrando novamente o artigo 65 da Carta (AMORIM, 1998a). Sobre a
cooperacdo Brasil - Africa, enfatizou o papel da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP) e a criagdo da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul, além do envio
de tropas brasileiras para as operagdes de paz em Angola e Mocambique (LAMPREIA, 1998).
Outra vez ressaltou a importancia de tratar os conflitos a partir de suas causas primarias,
principalmente no que diz respeito a correlacdo entre desenvolvimento e violéncia e na
necessidade de construir as capacidades locais (AMORIM, 1998a).

Nas discussdes sobre casos especificos, o pais repetiu estas premissas. Para Serra
Leoa votou a favor da extensdo da United Nations Observer Mission in Sierra Leone
(UNOMSIL) até a elaboracdo de um plano de longo prazo, incluindo ndo apenas aspectos de

seguranga, mas tambem politicos e econémicos (AMORIM, 1999). Ato continuo, na reunido
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de numero 4054, foi a favor da United Nations Mission in Sierra Leone (UNAMSIL), que
enfatizava a reabilitacdo e reconstrucao do pais (FONSECA JUNIOR, 1999c).

Na reunido 3942, que tratou do Haiti, fez um convite aos outros 6rgdos da ONU,
especialmente 0 ECOSOC, para desenvolver um plano de reestabilizacdo de longo prazo para o
pais, mais uma vez evocando o artigo 65 da Carta. No ano seguinte, na reunido 4074, ja era
previsto o estabelecimento futuro da MICAH, uma misséo civil de apoio no Haiti, que contou
com a consultoria do ECOSOC em seu planejamento (AMORIM, 1998e; CORDEIRO, 1999b).

No caso do Timor, foi na reunido 4043 que Brasil e Portugal, em conjunto,
chamaram a atencdo do CS para a crise. Poucos dias depois, na reunido 4045, foi aprovada a
resolucédo 1264, estabelecendo a International Force for East Timor (INTERFET), baseada no
capitulo VII. Cabe ressaltar que o Brasil € tradicionalmente cético com respeito a operacoes
deste tipo. No fim do biénio, em uma reunido de avaliacdo sobre a situacdo, mais uma vez
reforgcou o chamado a cooperacdo para todos os Estados Membros, a propria ONU e também
instituicBes de Bretton Woods para financiamento dos projetos (FONSECA JUNIOR, 1999a,
FONSECA JUNIOR, 1999b, FONSECA JUNIOR, 1999f).

Quando participou das discussdes sobre a Bdsnia e Herzegovina, novamente
defendeu o desenvolvimento das capacidades locais, além da ampliacdo de foco das questBes
estritamente de seguranca para esforcos de desenvolvimento econdmico e social (AMORIM,
1998b; FONSECA JUNIOR, 1999d).

Sobre o Kosovo, apds a controversa acdo da OTAN — que interveio no conflito
entre Albaneses e Sérvios utilizando a forca — o Brasil enfatizou o artigo 53 da Carta,
destacando que a autorizacdo prévia do Conselho é imprescindivel nas intervencdes que
utilizem o recurso da forga, ainda que sejam levadas a cabo por organizagdes regionais
(AMORIM, 1998d). Além disso, evidenciou o que chamou de possivel tendéncia do CS de
tratar situacOes de emergéncia nos moldes do Capitulo VII, e assim ndo responder ao
principio da ndo intervencdo, e reiterou o papel primordial do érgdo de buscar solugdes
politicas para a crise (VALLE, 1998).

Diante disso, percebe-se mais uma vez a continuidade do posicionamento brasileiro
nas NaclGes Unidas, especialmente quanto as questdes de seguranca internacional e
implementacao das operacgdes de paz. Deve ser destacado o precedente no caso especifico do
Timor Leste, do voto a favor de uma operacdo baseada no capitulo VII. Entretanto, é

importante notar que esta posi¢édo foi tomada considerando o pedido do governo timorense
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pelo auxilio onusiano, de forma que ndo vai de encontro aos principios de ndo intervencéo

nem da soberania estatal*?

. O que prevaleceu nos discursos dos representantes do governo foi
0 respeito aos principios da ndo intervencdo e da solucdo pacifica de controversias.

Outros assuntos que chamaram a atengdo foram a preocupagdo com o0
desenvolvimento e o constante chamado a cooperag&o, inclusive entre os proprios Estados em
desenvolvimento, e & redemocratizagdo da ordem internacional, principalmente através da
reforma da ONU. Todos os casos sdo uma demonstracdo de alinhamento as diretrizes de
politica externa de Lampreia e Lafer: busca de desenvolvimento sustentavel e cooperacéao

com énfase na diversificagao de parcerias.

3.5 2003-2010: imagem internacional renovada

No periodo em tela o Brasil passou a gozar cada vez mais de uma imagem solida
perante a comunidade internacional, principalmente por causa do constante crescimento
econdmico e melhoria dos indicadores sociais. Isto, aliado a figura carisméatica do entéo
presidente Luis In&cio Lula da Silva, aumentou sobremaneira a visibilidade do pais
(VIZENTINI, 2008).

A politica externa figurava como um instrumento de valor para a promog¢do do
desenvolvimento — no caso do Brasil, notadamente pela abertura de mercados e
diversificacdo de parcerias. Na chefia do Ministério das Rela¢bes Exteriores, Celso Amorim
manteve as diretrizes basicas do governo anterior. Declarou que buscaria reduzir o hiato entre
as nagdes ricas e pobres, enfatizando a igualdade entre 0s povos, numa postura de “ativismo
responsavel” e “protagonismo engajado” (BARRETO, 2012b). O presidente Lula, por ocasido
de sua posse afirmou que a diplomacia brasileira seria orientada pelo desenvolvimento
nacional, a partir de uma perspectiva humanista (BRASIL, 2003).

O periodo foi, de fato, marcado pela intensificacdo da articulacdo e do perfil
reivindicatorio do Brasil perante os regimes internacionais propostos, como as negociacdes da
ALCA, que foram estagnadas, as contestacOes aos Estados Unidos na OMC, e a rejeigéo da
agenda da guerra contra o terror (OLIVEIRA, 2005; VIZENTINI, 2008). O pressuposto

universalista € bem expresso pelo aumento do corpo diplomatico e das embaixadas e

2vale ressaltar que o governo da Indonésia, que entdo ocupava o territério do Timor Leste, aquiesceu a
operacao.
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consulados no exterior, especialmente na Africa e nos paises arabes, corroborando com a
énfase na cooperacao sul-sul proposta pelo presidente (CORREA, 2007; OLIVEIRA, 2005).

Além disso, temos o mérito das negociacdes multilaterais e a busca por acgoes
concertadas com os demais paises emergentes, como 0s membros do BRICS (Brasil, Russia,
india, China e Africa do Sul)/ IBAS (india, Brasil e Africa do Sul). O pleito pela
democratizagdo das relagdes internacionais e reforma do CSNU, porém, ndo é unanimidade
entre eles, considerando que Russia e China, que detém posicdo permanente no 6rgao, ndo
expressam desejo de diluir seu poder (CORREA, 2007; OLIVEIRA, 2005; VIZENTINI,
2008).

O governo Lula manteve a busca por equilibrio da globalizacdo assimétrica atraves
da diplomacia econdmica, politica e social, especialmente no que diz respeito ao combate a
fome e a miséria, preconizou a importancia da solidariedade internacional, criando e
executando programas de cooperacdo nas areas sociais e de salde (CORREA, 2007;
OLIVEIRA, 2005; VIZENTINI, 2008).

Neste periodo a presidéncia publica dois documentos gque vinculam a politica externa
as questdes de defesa nacional: a Politica de Defesa Nacional, em 2005 — em substituicdo ao
documento do governo FHC — e a Estratégia Nacional de Defesa, em 2008.

O primeiro ndo se distancia do proposto em 1996, trazendo a politica externa como
instrumento de promocdo de alguns principios considerados importantes para a seguranca
nacional. Inicialmente apresenta um conceito ampliado de seguranca, envolvendo ndo apenas
0 ambito militar, mas também o politico, econémico, social e ambiental. Trata das
dificuldades de insercdo dos paises em desenvolvimento em um cenario de globalizacdo
ambigua, capaz de aproximar parte do mundo enquanto exclui outra. Esta exclusdo pode gerar
fontes potenciais de conflitos.

Neste sentido, a semelhanca do governo anterior, aborta a necessidade de uma ordem
internacional democratica e cooperativa, pautada pelo multilateralismo e pelo direito
internacional — com énfase no principio da igualdade soberana entre os Estados — para
garantir o desenvolvimento da humanidade. Mantém-se, assim, o pleito pela reformulacéo e
redemocratizagdo das instancias decisérias do sistema internacional.

Prossegue elencando objetivos da defesa nacional, dentre os quais destacam-se,
como em 1996, a manutengdo da soberania brasileira, a maior insercdo do Brasil nos
processos decisorios internacionais e a contribuicdo para manutencdo da paz e seguranca
globais (BRASIL, 2005).
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Para alcanca-los destaca a importancia de aprimorar a capacidade brasileira de
negociacdo através, por exemplo, da ampliacdo de lagcos com as tradicionais areas de
prioridade — América do Sul e Africa — e da abertura de novas parcerias estratégicas. A
participacdo em operacdes de paz, sob a égide de organismos multilaterais, por sua vez, é
apresentada como outro instrumento capaz de ampliar a projecdo brasileira neste cenario,
além de reafirmar o compromisso do pais com a paz e seguranca internacionais.

Desta forma, a PDN reafirma a importancia de aliar a tradicional e reconhecida
capacidade diplomatica brasileira a uma forca militar capaz de gerar efeitos dissuasorios
(BRASIL, 2005).

A Estratégia Nacional de Defesa, publicada trés anos depois, reconhece a tradi¢do
pacifica do Brasil e a importancia deste pacifismo enquanto identidade nacional. Aborda, ainda,
a inseparabilidade das questbes de defesa e desenvolvimento, afirmando que o Brasil precisa
manter o esfor¢co de garantir oportunidades educativas e econdmicas para seus cidadaos.
Remete, assim, & abordagem ampliada do conceito de seguranga proposto pela PDN.

No que diz respeito as questdes internacionais, 0 documento versa sobre a preparacédo
das forcas armadas para desempenhar responsabilidades crescentes em operacdes de
manutengdo da paz. Estas sdo importantes instrumentos para fortalecimento do sistema de
segurancga coletiva, o que é benéfico tanto para o estabelecimento da paz mundial quanto para
a manutencdo da seguranca nacional (BRASIL, 2008).

3.5.1 Lula e Amorim: representantes brasileiros na Assembleia Geral

Na Assembleia Geral o pais foi representado pelo ministro Celso Amorim nos 602 e
65° Debates Gerais, nos anos de 2005 e 2010, e pelo presidente Lula nas demais sessoes.

O primeiro pronunciamento do presidente neste foro foi iniciado pela menc¢édo ao
atentado terrorista em Bagda, que vitimou o brasileiro Sérgio Vieira de Mello, Alto
Comissério para direitos humanos da ONU. Na ocasido Lula afirmou que a obra de Sérgio
Vieira pautava-se no dialogo e na atencdo aos vulneraveis, principios que se integram a
tradicdo brasileira de humanismo tolerante, pacifico e corajoso (SILVA, 2003 In: CORREA,
2007). A estes preceitos podem também ser integradas a busca pela paz, solidariedade e o
pluralismo internacional (AMORIM, 2010c), bem como os principios constitucionais da
autodeterminacdo dos povos, o respeito a soberania e a ndo ingeréncia. Este ultimo, porém,
passa a ser acompanhado da ideia de ndo omissao, indicando mais um pouco de flexibilidade
nas concepcoes brasileiras defendidas até entdo (SILVA, 2004 In: CORREA, 2007).
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Silva (2003; 2004; 2006 In: CORREA; 2007; 2007; 2008;) e Amorim (2005 In:
CORREA, 2007; 2010c) apontaram uma série de acdes brasileiras para corroborar com o
discurso apresentado: a ampliacdo da presenca internacional do pais e suas relacGes de
cooperacdo, amizade e respeito com seus parceiros, incluindo ndo apenas a tradicional regido
sul americana e os centros hegemdnicos, mas também a Africa, os paises arabes e o Oriente
Médio.

Destacaram ainda a busca pela estabilidade econdmica e justica social, traduzida no
ambito interno principalmente nas acfes de combate a fome e a miséria — com programas
como o “Fome Zero” — e de distribuicdo de renda — como “Bolsa Familia” (AMORIM,
2010c; SILVA 2004, 2006 In: CORREA, 2007). O resultado de tais acOes se refletiu no
alcance de boa parte das metas do programa de Objetivos do Milénio para o
Desenvolvimento™ (AMORIM, 2010c).

No ambito internacional, o Brasil ndo s6 se mostrou disposto a atuar como mediador,
como quando da assinatura da Declaracdo de Teerd junto a Turquia e Ird, para tratar da
problematica do desenvolvimento nuclear deste ultimo pais (AMORIM, 2010c), como
também procurou aumentar sua presenca nas operacdes de paz das Nacdes Unidas, a exemplo
do aceite para liderar o componente militar da MINUSTAH (SILVA, 2004 In: CORREA,
2007).

Além disso, temos um pais bastante ativo na cooperacao multilateral, como
demonstram o entusiasmo direcionado a Reunido de Lideres Mundiais Contra a Fome e a
Pobreza, realizada na sede da ONU (SILVA, 2004 In: CORREA, 2007) e a criacdo do fundo
de solidariedade do IBAS e das ac¢des para combate a doengas como HIV/AIDS, tuberculose e
malaria, através do Unitaid, criado em conjunto com Chile, Franca, Noruega e Reino Unido
(SILVA, 2008).

Isto porque a tematica da relacdo intrinseca entre desenvolvimento e seguranca
internacional aparece com ainda mais destaque. Em diversas ocasifes o discurso brasileiro
apontou a necessidade de repensar 0 modelo de desenvolvimento global, afirmando que se
trata de responsabilidade coletiva (SILVA, 2003; 2004; 2006 In: CORREA, 2007), afinal,
“ninguém esta seguro em um mundo de injusticas” (AMORIM, 2010c).

Segundo o presidente Lula, sdo as injusticas do processo de globalizacdo assimétrica
e excludente que dao origem as causas mais profundas dos conflitos (SILVA, 2004 In:

¥ De fato o Brasil consegue atingir boa parte das metas dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
conforme pode ser verificado no Relatdrio Nacional de Acompanhamento, de maio de 2014. (IPEA, 2014)
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CORREA, 2007). Quando sdo drenados 0s recursos das regides mais escassas para irrigar as
regides privilegiadas, se nutre o 6dio com a pobreza e a desesperanga (SILVA, 2006 In:
CORREA, 2007).

A crise econémica e financeira do final dos anos 2000, que teve inicio nos paises
mais ricos, foi apresentada como outro exemplo da importéncia da reflexdo acerca do modelo
liberal, e da ideia “insensata de que mercados podem se autorregular” (SILVA, 2009). O
Brasil valorizou a acdo estatal, afirmando que se ndo fosse a intervencdo dos Estados na
economia, as consequéncias poderiam ter sido ainda mais desastrosas (SILVA, 2008; 2009).

Neste contexto, pode ser destacado mais um posicionamento recorrente da trajetoria
brasileira: a necessidade do estabelecimento de uma nova ordem internacional. Mais de uma
década apds o fim da Guerra Fria a aclamada democracia ndo se faz ainda completamente
presente nas relacdes internacionais. Nos pronunciamentos de Lula e Amorim fez-se clara a
demanda pela democratizacdo da ordem internacional, que deve ocorrer através do
multilateralismo e de instancias decisorias transparentes e representativas para garantir a
legitimidade das decisdes (AMORIM, 2010c; SILVA, 2003; 2004; 2006 In: CORREA, 2007;
SILVA, 2007; 2009).

Como instancia mais representativa da sociedade internacional, as Na¢des Unidas
tém falhado na promocéo de tais valores. As dificuldades em tratar das crises e 0 agravamento
dos conflitos internacionais erodem a credibilidade da organizacdo. Desta forma, o presidente
Lula retomou a importancia de seu objetivo primario, que é a preservacdo dos povos do
“flagelo da guerra”, enfatizando as medidas de prevencdo e solucdo negociada dos conflitos,
valorizando o didlogo e a responsabilidade coletiva na construcao da paz duradoura (SILVA,
2003; 2006 In: CORREA, 2007).

A problematica invasdo do Iraque pelos Estados Unidos, em 2003, a revelia do CS, e
a posterior comprovacdo da ndo existéncia das alegadas armas de destruicdo em massa
(GLOBAL SECURITY, 2004), foram utilizadas como exemplo das dificuldades pelas quais
passa a credibilidade da organizacdo. Além disso, Amorim (2010c) refor¢ou o argumento da
importancia de manter o recurso da forca como medida de excecdo, devendo ocorrer apenas
apos o esgotamento dos meios pacificos e sob 0 amparo do direito internacional. Isto porque o
dialogo e a cooperagdo sdao mais efetivos que a “arrogancia baseada em suposta superioridade
moral auto-conferida” (AMORIM, 2010c).

Neste mesmo viés critico Amorim (2005 In: CORREA, 2007) e Silva (2009)
aquiesceram a importancia de novos conceitos nas tratativas dos conflitos, notadamente a

Responsabilidade de Proteger, com a ressalva de que, apesar do uso de forca no sistema
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internacional ndo poder ser completamente descartado, o militarismo e a forca séo
insuficientes para resolver a maioria das crises. Faz-se necessario, assim, atentar para as raizes
do conflito, as verdadeiras origens das graves violacGes dos direitos humanos e, para tanto, a
diplomacia e a persuasdo sdo instrumentos mais eficazes.

Outro exemplo do perfil questionador da atuagdo brasileira neste foro € o pleito pela
reforma da Organizagao, definido por Amorim, em 2005, como “nossa palavra de ordem”, com
apoio e acdo concertada com demais paises do G4 (india, Alemanha e Jap3o), todos com
interesse em garantir presenca como membros permanentes do CS (SILVA, 2006 In: CORREA,
2007). Este 6rgéo foi, de fato, o principal foco das criticas e justificativas da demanda brasileira,
que se baseiam na falta de representatividade em sua composicéo, que reflete a configuracao do
sistema internacional de seis décadas anteriores (SILVA, 2004 In: CORREA, 2007; SILVA,
2008).

Lula e Amorim abordaram a importancia de garantir a participacdo dos paises em
desenvolvimento nesta instancia, para resolver seu déficit democratico e garantir legitimidade
e credibilidade a suas acOes, pois ndo deve ser facultado apenas as poténcias permanentes
resolver assuntos que interferem em todo o cenério internacional.

Para além do interesse de reorganizar o CS, observa-se também nos pronunciamentos
brasileiros a énfase no papel da Assembleia Geral como um outro instrumento para tratar das
questBes relativas a seguranca internacional, considerando que este 6rgdo pode ser uma
alternativa ao imobilismo do Conselho, em uma referéncia ao mecanismo “unidos pela paz”

(AMORIM, 2005 In: CORREA, 2007; SILVA, 2003 In: CORREA, 2007).

3.5.2 2004-2005: o Brasil no Conselho de Seguranca

Neste periodo as discussdes sobre prevencdo de conflitos, protecdo de civis,
peacekeeping e peacebuilding se fizeram bastante presentes na agenda. Em tais ocasifes o
Brasil apontou mais uma vez que existe uma ligacdo intrinseca entre paz e desenvolvimento
(SARDENBERG, 2004f), que a base da paz ¢ a justica social (AMORIM, 2004), e que, nesse
sentido, a pobreza, a fome e o subdesenvolvimento podem ser considerados ameacas a paz e a
seguranca internacional (VALLE, 2005).

A importancia dos mecanismos de prevencdo de conflitos foi destacada, chamando a
atencdo da Organizacdo pra trabalhar mais energicamente neste sentido, através de
cooperagdo com organizagdes regionais — que detém melhores meios de compreender as

dindmicas locais e dispGem de mais acesso a informagGes — e uma revitalizacdo da propria
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Assembleia Geral, que deve levar ao CS o0s casos mais criticos, na tentativa de evitar conflitos
de grande escala (SARDENBERG, 2004f).

Para os casos gque exijam intervencdes, os representantes brasileiros defenderam a
elaboracdo de missbes de peacekeeping que englobem fatores sociais, econdémicos e culturais,
além dos aspectos tradicionais de seguranca (SARDENBERG, 2004e; AMORIM, 2004).
Neste sentido, estratégias de peacekeeping e peacebuilding devem ser integradas, e nédo
necessariamente sequenciadas. Para o Brasil, é importante que estratégias de reconstrucao se
iniciem na fase pds-conflito (SARDENBERG, 2004f; AMORIM, 2004), atentando a fatores
como reintegracdo dos combatentes e geracdo de empregos, de forma a evitar reincidéncias
(VALLE, 2005).

A cooperacao figura, para o pais, como importante mecanismo nestes casos, tanto
entre orgaos e agéncias da ONU — destacando-se 0 ECOSOC como parceiro — como entre
organizagOes regionais — a exemplo da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), que trabalhou ativamente na Guiné Bissau, e da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), que o fez no Haiti — e até mesmo com a midia, para captar apoio e
aprovacdo popular para as ac6es e auxiliar nos mecanismos de prevencdo (SARDENBERG,
2004b; VALLE, 2004a, VALLE, 2004c; SARDENBERG, 2005b).

O biénio 2004-2005 marcou o inicio da participacdo intensiva do Brasil no Haiti, ao
aceitar assumir o comando da Missdo das NacOes Unidas para Estabilizacdo no Haiti -
MINUSTAH. Alinhada com os preceitos defendidos pelo pais, esta missdo tem o objetivo de
transferir progressivamente o foco da seguranca para areas econémicas e sociais, em concerto
com outras agéncias e 6rgdos da ONU (AMORIM, 2004). Na reunido 5110, em janeiro de
2005, o pais explicitou os trés pilares da operacdo: manutencdo da lei e da ordem, didlogo
politico e reconciliagdo e promocao social e desenvolvimento, contando com o auxilio do
ECOSOC para desenvolver um planejamento de longo prazo. Além disso, destacou algumas
outras iniciativas brasileiras para cooperacdo, como a assisténcia técnica para agricultura, e o
acordo no banco mundial para fornecimento de merenda escolar. Este acordo foi o primeiro
celebrado no Banco em que as duas partes eram paises em desenvolvimento (AMORIM, 2005).

Em outra ocasido, o Brasil reforgou a ideia de que o povo haitiano deve assumir a
responsabilidade de estabilizacdo do pais, com o apoio da Cl. Ato continuo, afirmou que a
MINUSTAH, além de objetivar resolver as raizes do conflito em esforcos de longo prazo,
atenta também para situacdes que exigem resposta mais rapida, como elei¢6es, desarmamento
e criagdo de empregos (SARDENBERG, 2005a).
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Nas discussdes sobre o Timor, o Brasil manteve a coeréncia de seus posicionamentos.
Votou a favor da extensé@o do componente militar da UNMISET, mas refor¢ou a importéncia da
melhoria nos servicos publicos (SARDENBERG, 2004c), bem como advogou a relevancia do
financiamento internacional para o desenvolvimento (VALLE, 2004d). Além disso, defendeu o
estabelecimento futuro de uma missdo de peacebuilding centrada no fortalecimento da
administracdo publica e das instituicdes nacionais, e no desenvolvimento econdmico e social,
reforcando a construcéo das capacidades timorenses** (VALLE, 2004f).

Quanto os paises africanos, tema sempre presente nas discussdes, 0 pais manteve a
posicdo de que a paz sustentavel sé pode ser alcangada trabalhando as raizes dos conflitos
(SARDENBERG, 2004a), com foco no desenvolvimento e disposi¢do da ONU de se manter
presente por periodos longos (SARDENBERG, 2004d). Trouxe, ainda, a importancia da
cooperagéo, tanto em iniciativas enddgenas & propria Africa — destacando a importancia das
acOes da Unido Africana —, quanto entre os paises em desenvolvimento, e entre as agéncias e
orgdos das NagBes Unidas (SARDENBERG, 2004a; VALLE, 2004b, VALLE, 2004e;
FONTOURA, 2005a). Destacou o0 PNUD como instrumento de auxilio em programas de
emprego e diminuicdo da pobreza (VALLE, 2004b) e a preocupacdo do World Food Program
(WFP) com a crise alimentar e suas possiveis consequéncias ameagadoras a paz e seguranca
internacional (FONTOURA, 2005a).

Nas poucas vezes em que se pronunciou sobre a questdo do Sudéo, o Brasil, apesar de
ndo ter votado contra nenhuma resolucdo, fez ressalvas a utilizacdo dos mecanismos do capitulo
VII, afirmando inclusive que seu uso excessivo pode dar a impressdo de que os esforgos
diplométicos ndo estdo recebendo a devida consideracdo (SARDENBERG, 2004g,
SARDENBERG, 2004h).

Em suma, este periodo ndo trouxe inovacdes no posicionamento brasileiro, no que
tange a seus pronunciamentos nas Na¢des Unidas sobre seguranca internacional, mas sim o
reforco de sua coeréncia nas discussoes relativas ao tema, com um perfil mais ativo e
questionador de determinadas normas e regimes internacionais. Mantem-se a flexibilidade

diante de questbes sobre o uso da forga para além da legitima defesa, sempre com a ressalva

para além das operagdes de paz, o Brasil dedica bastante recursos para a cooperagdo internacional com o
Timor Leste - da ordem de mais de 6 milhGes de reais - de forma que o Timor ocupa a 72 posi¢cdo com relacdo
aos gastos do pais com este objetivo. Condizente com a énfase brasileira na promog¢do do desenvolvimento,
boa parte das agbes no pais integram-se a categoria de cooperagdo técnica, que “visa a capacitagdo de
individuos e ao fortalecimento de organizagdes e instituicdes no exterior. A esséncia de seu processo € a
transferéncia e o compartilhamento de conhecimentos e tecnologias nacionais com potencial de adaptacéo,
absor¢do e geracdo de impactos positivos no desenvolvimento autonomo de outros paises.” (BAUMANN,
2013, p. 25).
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que este recurso estaria reservado a situagdes extremas. Quando se trata da R2P, ndo houve
posicionamento expressamente contra 0 conceito, mas o destaque para a importancia da
utilizacdo de meios pacificos, mais eficazes para tratar das raizes do conflito.

Nesta mesma logica, continuou a defender a necessidade da reforma da ONU e da
democratizagcdo das relagdes internacionais, de forma a permitir a maior participacdo dos
paises em desenvolvimento das instancias decisorias coletivas. Além disso, sendo ele mesmo
um pais em desenvolvimento, o Brasil continua advogando a importancia de melhores
condicgdes socioecondmicas para o estabelecimento de paz duradoura nas regides afetadas por
conflitos. Mais ainda, assumiu uma postura de maior ativismo, aumentando a cooperagao —
bilateral ou através de organizacfes regionais — com paises em crise, e sendo mesmo

protagonista, ao assumir o comando da MINUSTAH.

3.6 2011-2014: Brasil gigante?

A Ultima etapa da investigacdo proposta consiste na andalise da politica externa do
primeiro governo da presidente Dilma Rousseff. Em seu discurso de posse a presidente
afirmou que continuaria baseando sua atuacdo internacional nos valores classicos da
diplomacia brasileira: promogdo da paz, respeito ao principio da ndo intervencdo, defesa dos
direitos humanos e fortalecimento do multilateralismo, bem como na continuidade do
engajamento na luta contra a fome e a miséria no mundo. Tratou ainda do aprofundamento
das relacdes do Brasil, com atencdo especial aos paises emergentes, e valorizacdo da insercao
internacional da América do Sul, através do Mercosul e da Unido de Nagdes Sul Americanas
(UNASUL). Além disso, reforcou o pleito brasileiro por uma reforma nos organismos de
governanca mundial, com énfase no Conselho de Seguranca da ONU (2011).

Em ocasido analoga, no momento de sua posse no Ministério das Relacbes
Exteriores, o ministro Antonio Patriota também tratou da assimetria das instancias decisorias
internacionais, mencionando um esfor¢o a ser feito para ndo reproduzir a distribuicdo de
poder do passado e acomodar as demandas e aspiragdes legitimas daqueles que ndo integram
este circulo ainda restrito. No mais, reconheceu a expectativa de que o Brasil, enquanto

economia crescente e estavel, intensificasse a cooperagéo junto a paises menos desenvolvidos.
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Em meados de 2013 o ministro Patriota renunciou ao cargo, ap6s um problema
diplomético com a Bolivia'®. Em seu lugar assumiu o até entdo chefe da misséo brasileira na
ONU, Luiz Alberto Figueiredo. Por ocasido de sua posse, 0 ministro expressou lacos de
admiracdo e amizade por seu antecessor, e declarou-se disposto a colaborar com as diretrizes
do Governo, notadamente o crescimento econdémico com inclusdo social e a protecdo
ambiental. Define, assim, seus objetivos primordiais nas a¢des de “crescer, incluir e proteger”
(FIGUEIREDO, 2013).

De forma geral, a politica externa do governo em tela € caracterizada como
expressdo de continuidade com relagdo ao governo anterior (CERVO; LESSA, 2014), mas é
possivel apontar alguns pontos de diferenciacdo, como uma mudanca de estilo na conducédo da
politica, que contrasta com a figura carismatica do ex-presidente Lula, e a priorizacdo da
politica interna, que passou por momentos dificeis, como o agravamento dos efeitos da crise
econémica e manifestacOes populares expressando forte insatisfagdo com temas recorrentes
na realidade brasileira, como a corrupcdo e a falta de servicos publicos de qualidade
(ALMEIDA, 2014).

Outra concepcdo € a ideia de que a continuidade se deu por inércia, pela auséncia de
esforcos no sentido de ruptura, dada a aparente perda de relevancia do Ministério das Relacdes
Exteriores no conjunto da Esplanada dos Ministérios. Ademais, observa-se uma menor énfase
direcionada a politica externa, exemplificada na auséncia de representacdo brasileira nas
Conferéncias de Genebra, que discutiram a questdo da Siria em 2014 (KALIL, 2014).

Tais interpretacdes refletem a percepcdo sobre o comportamento brasileiro nestes
ultimos quatro anos. Importa ressaltar, porém, dois momentos importantes da atuagdo do pais
com relacdo a questdes de seguranca internacional. A primeira diz respeito a maior énfase na
defesa dos direitos humanos, como afastamento de regimes autoritarios — como o Ird — e 0
voto favoravel, no Conselho de Direitos Humanos da ONU, ao inicio de investigacdes de
violéncias contra as popula¢des em Mianmar, Coreia do Norte, Siria, Sri Lanka e Ird (BRICS
POLICY CENTER, 2011; CERVO; LESSA, 2014).

A segunda é justamente o nosso objeto de trabalho, a RwP, que consagra a

interpretacdo brasileira sobre a relagéo entre seguranca e desenvolvimento, e o equilibrio entre

> A problemética se deu no caso do senador oposicionista boliviano, Roger Pinto, que estava asilado na
embaixada brasileira em La Paz ha 15 meses, sob asilo politico. Acusado de corrupgdo e diversos outros
crimes em seu pais, Pinto ndo havia recebido o salvo-conduto que permitiria sua vinda ao Brasil. Neste
contexto, o encarregado de negdcios na Bolivia, o diplomata Eduardo Saboia decidiu arquitetar a fuga do
senador, que foi trazido em carros oficiais até Corumba - MS, alegadamente sem o conhecimento de seus
superiores (SENHORAS, 2013).
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os principios de defesa dos direitos humanos, ndo intervencgdo e autodeterminacdo dos povos
(CERVO; LESSA, 2014).

Ainda na temaética de seguranca, no governo em analise foi publicado o Livro Branco
de Defesa do Brasil, em 2012. Este documento trata desde os principios basilares da defesa
estatal até a configuracdo do sistema internacional e as diretrizes em que devem se basear as
acOes das forcas armadas, sob as mais diversas égides.

Para os propositos deste trabalho importa destacar a concep¢do de que o Brasil
precisa se preparar para um maior engajamento na ordem internacional nascente, através de
uma estreita relacdo entre politica externa e politica de defesa, visando promover um
ambiente internacional cooperativo (DEFESA NACIONAL, 2012).

Reconhecendo a caracteristica transnacional dos temas de seguranca e defesa — a
exemplo do crime organizado, do terrorismo, dos problemas ambientais e do risco de escassez
de recursos — bem como a estreita relagdo entre desenvolvimento e seguranca e a ameaca de
deterioracdo das condicOes sociais trazida pela crise econdmica, 0 documento aposta na
construcdo de uma ordem baseada na multipolaridade cooperativa.

O Brasil deve, assim, continuar o trabalho para fortalecimento dos foros
multilaterais, buscando sua reformulagdo a fim de garantir melhor representatividade da
realidade de distribuicdo de capacidades do século XXI, o que devera se traduzir em maior
eficacia e legitimidade de suas decisoes.

O documento vislumbra a crescente importancia do Brasil nas areas de paz e
seguranca internacionais por sua maior participacdo nas operacdes de paz, amparadas pelos
trés pilares tradicionalmente defendidos pelo pais: uso da forca apenas em autodefesa,
imparcialidade e consentimento das partes. A participacdo no Haiti é apresentada como
modelo, considerando que as acbes brasileiras no pais visam alcancar objetivos ndo s6 de
seguranca, mas também de fortalecimento institucional, reconciliacdo nacional e
desenvolvimento. Ao comando da MINUSTAH o Brasil alia diversos programas de
cooperacao técnica em areas como agricultura, satde e infraestrutura.

Por fim, o Livro Branco de Defesa menciona a proposta da RwP ao explicitar a
necessidade de aperfeicoamento dos conceitos que versam sobre protecdo dos civis em
situacOes de conflito, para evitar que o uso da forga exceda as previsdes do CSNU (DEFESA
NACIONAL, 2012).
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3.6.1 Rousseff: representante brasileira na Assembleia Geral

A presidente representou o Brasil nos quatro Debates Gerais da AGNU neste
periodo, emitindo pronunciamentos consistentes com suas propostas para politica externa.

A crise financeira continuava a suscitar graves consequéncias e dificuldades
econdmicas em todo o mundo, inclusive no Brasil. Rousseff reconheceu este fato, mas
manteve sua posicdo de que politicas recessivas agravam o0s problemas internos dos paises
afetados, ao invés de resolvé-los — a exemplo do que vemos ocorrer com a Grécia, em 2015.
Para ela, uma crise de tal porte ndo deve ser administrada apenas por poucos paises, pois sua
resolucédo exigira acdo conjunta, ja que o fracasso de um pode acarretar o fracasso de todos o0s
paises (ROUSSEFF, 2011; 2012; 2013).

E nesta tonica que aparece novamente nos pronunciamentos brasileiros a relagdo
entre desenvolvimento e seguranca. Sem o primeiro ndo ha condigdes de garantir o segundo.
Por isto, o Brasil instou todos os paises, desenvolvidos e em desenvolvimento, a cooperar
para 0 combate ndo s6 das consequéncias das crises, mas principalmente das suas causas
profundas. Isto requer, muito além de intervencdes nos casos criticos, um forte trabalho de
prevencdo e combate a pobreza, fome e desigualdade (ROUSSEFF, 2011; 2013).

Para que tais medidas consigam ser de fato implementadas, se faz necessario que os
Estados embracem o multilateralismo, o didlogo, o respeito aos direitos humanos e a
promocdo de uma ordem internacional justa e solidaria (ROUSSEFF, 2012; 2013; 2014).

Defendendo mais uma proposta historicamente relevante para o Brasil, a presidente
afirmou que tais transformacdes s6 conseguirdo efetivacdo de fato através da reforma das
instituicOes internacionais, tanto das organizagdes financeiras quanto das Nagdes Unidas, que
sofre de um déficit de representatividade e legitimidade desde a década de 1990 (ROUSSEFF,
2011; 2012; 2013; 2014).

A incapacidade de resolver crises tdo antigas quanto a questdo Israel-Palestina, ou
mais recentes como os conturbados acontecimentos da crise libia, e as dificuldades e impasses
que levam a paralisia do Conselho para tratar do problema sirio, levam a credibilidade da
Organizacao a niveis cada vez mais baixos (ROUSSEFF, 2011; 2012; 2013; 2014).

Neste contexto, a presidente apresentou o Brasil como um pais disposto a assumir
responsabilidades oriundas de seu recorrente pleito ao assento permanente do CSNU. Justifica
gue no ambito interno o pais busca combater a pobreza e a desigualdade (ROUSSEFF, 2011,
2012) conseguindo sair do mapa da fome da Food and Agriculture Organization

(ROUSSEFF, 2014), bem como manter sua democracia forte — neste momento, as
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manifestacdes de 2013 foram colocadas como exemplo de pujanca da democracia e liberdade
de expressdo no pais (ROUSSEFF, 2013).

Sendo um dos principais impulsionadores do projeto de integracdo e cooperagdo na
América do Sul o Brasil foi apresentado como um “vetor de paz, estabilidade e prosperidade
na regido” (ROUSSEFF, 2011). Nas questdes relacionadas especificamente a seguranga
internacional o pais também se mostrou atuante, como na manutencdo da lideranca do
componente militar da MINUSTAH, no Haiti (ROUSSEFF, 2011; 2012).

Coerente com os principios constitucionais, Dilma expressou repudio ao preconceito,
especialmente com relacdo ao Isla, e as intervengdes unilaterais que ocorrem a revelia do
direito internacional (ROUSSEFF, 2013). Reafirmou que, apesar de ilegal, o uso da forga sem
autorizacdo do CS “vem ganhando ares de legalidade” (ROUSSEFF, 2012), o que ¢
inaceitavel. Neste contexto, condenou a crescente violéncia na Siria, destacando ndo so a
responsabilidade do governo sirio com relacdo as violagdes dos direitos humanos, mas
também dos atores internacionais que apoiam a oposicdo armada no pais®. Por isso mesmo,
afirmou que as graves crises internacionais ndo podem ser resolvidas apenas por meios
militares, necessitando de estratégias para a promocdo de dialogo e negociacdes (ROUSSEFF,
2012; 2013).

Por fim, foi neste periodo, especificamente na 662 Debate Geral da AGNU, em 2011,
que a presidente brasileira apresentou a maior contribuicdo do pais para as discussdes sobre
seguranca internacional: a Reponsabilidade ao Proteger. Proposta como um complemento a
R2P, a RwP objetiva reiniciar os debates sobre a forma mais adequada de combater as graves
violagOes aos direitos humanos causadas por crimes como o genocidio, a limpeza étnica, 0s

crimes de guerra e 0s crimes contra a humanidade.

3.6.2 2010-2011: o Brasil no Conselho de Seguranca

Especificamente quanto ao CS, o ultimo biénio, no periodo de nossa analise, em que
0 Brasil se fez presente neste 6rgdo engloba o final do governo Lula e o inicio do governo

Dilma Rousseff.

16 Nesta afirmagéo cabe reconhecer a referéncia a praticas de ingeréncia utilizadas pelas grandes poténcias, muito
recorrentes no periodo da Guerra Fria, fornecendo apoio militar a governos ou milicias de oposicdo, visando
garantir a permanéncia ou atracdo dos paises para suas areas de influéncia, como ocorreu, por exemplo, no
Afeganistéo e nas Coreias.
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Analisando as posi¢des do Brasil na instancia maxima decisoria das Nagbes Unidas
percebemos que a cooperacdo com o Haiti foi bastante enfatizada. No dmbito bilateral, o
Brasil forneceu treinamento as forcas de policia do pais, através da Policia Federal brasileira e
firmou uma série de acordos para agricultura, energia e satde. Organizagdes regionais como a
OEA e a UNASUL auxiliaram no processo eleitoral, e a Organizagdo Pan-americana de
Saude também atuou em seu campo de atividades, tendo inclusive, recebido do Estado
brasileiro uma doacdo de dois milhdes de ddlares (VIOTTI, 2010h; VIOTTI, 2011b;
SIMOES, 2011). O Brasil anunciou, ainda, diversos programas da MINUSTAH visando a
construcdo de casas, novos postos de trabalho e a integracdo dos locais no processo de
construcdo das capacidades haitianas (VIOTTI, 2011j), de acordo com 0s preceitos varias
vezes defendidos pelo pais, de integracdo entre fatores de seguranca e socioecondémicos.

O caso do Timor foi outro exemplo de cooperacdo bilateral brasileira, notadamente
nas areas de educacdo, agricultura, elei¢des, fortalecimento do judiciario e treinamento militar
(VIOTTI, 2010b, VIOTTI, 2010k; VIOTTI, 2011d). Foi ressaltada, ainda, a crescente
integracdo internacional do Timor, através de sua participacdo na CPLP e na Associacdo de
Nacdes do Sudeste Asiatico (MACHADO, 2011).

Nas discussfes sobre os paises africanos, outra vez o pais destacou o importante
papel das organizagdes regionais na prevencdo de conflitos, notadamente a contribuicdo da
Unido Africana (UA) e da Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
(Economic Community of West African States - ECOWAS). Na qualidade de presidente da
Comissdo de Peacebuilding para a Guiné-Bissau, destacou o esforco conjunto com a UA,
ECOWAS e CPLP para questbes econdmicas, sociais e politicas. Trouxe também a
participacdo da Organizacdo Internacional de Policia Criminal (International Criminal Police
Organization - INTERPOL) para questfes ligadas ao trafico (VIOTTI, 2010c, VIOTTI,
2010g, I).

Quanto & questo da Libia, saudou a atuacio da Liga Arabe e da UA nas tentativas de
solugdes negociadas para o conflito. O conselho foi undnime em aprovar a resolugdo 1970 sob
a égide da R2P, adotando uma série de sangdes como o banimento de voos, congelamento de
bens, embargo de armas e dendncias ao Tribunal Penal Internacional. Poucas semanas depois,
outra resolucdo, a 1973, foi aprovada, mas desta vez o Brasil se absteve, junto com China,
Russia, India e Alemanha. A representante brasileira na ocasifo considerou que a resolugéo
apresentada ia muito além da criacdo de uma zona de exclusdo aérea, conforme solicitado pela

Liga Arabe, e que a autorizagio genérica para utilizar todos os meios necessarios para o
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cumprimento do mandato poderia possibilitar uma intervengdo militar em grande escala
(VIOTTI, 2011e).

Neste biénio, comparado aos anteriores, houve mais reunides para discutir 0s
procedimentos do CS, durante as quais o Brasil sugeriu uma maior interacao entre o 0rgéo e
0s paises contribuintes de tropas e o desenvolvimento de mecanismos para monitorar a
implementacdo das resolucGes, de forma a possibilitar a responsabilizacdo dos agentes
(VIOTTI, 2010d; GARCIA, 2011). Insistiu também na importancia da transparéncia e
legitimidade, advogando uma reforma no CS para se adequar a nova realidade politica
mundial, incluindo os paises em desenvolvimento (VIOTTI, 2010d; AMORIM, 2010b;
GARCIA, 2011). Propos ainda a elaboragdo de mecanismos para restringir o uso do veto,
principalmente em questbes envolvendo a responsabilidade coletiva e a necessidade de
estudar os efeitos inesperados das sancGes empregadas, para evitar que prejudiquem a
populagéo (VIOTTI, 2010j).

As discussdes sobre operacdes de paz também apareceram de forma significativa
neste periodo. O Brasil continuou defendendo a importancia de priorizar as medidas
preventivas, e de uma abordagem holistica para as opera¢des, que devem reconhecer a ligacéo
entre segurancga e desenvolvimento politico e socioecondmico, citando inclusive o artigo 55
da Carta, que faz referéncia a tal ligacdo. Segundo o dispositivo, tais missdes devem ser
integradas ndo s entre seus componentes — civis e militares — como também com as
liderancas locais, organizacGes regionais e agéncias da ONU, fortalecendo instituicdes,
capacitando e empoderando a populacgéo local, na tentativa de construir uma cultura de paz. O
pais continuou a afirmar que 0s pressupostos béasicos das intervencdes devem ser do
consentimento das partes, imparcialidade e neutralidade dos interventores, e a permisséo para
0 uso da forca apenas em legitima defesa. Além disso, abordou a importancia de um
treinamento adequado para as tropas interventoras, notadamente quanto a interacdo com
liderancas locais, sensibilidade cultural e normas de conduta, e a responsabilidade do
Conselho de garantir a implementacdo adequada dos mandatos (VIOTTI, 2010a, VIOTTI,
2010e, VIOTTI, 2010f, VIOTTI, 2010i, VIOTTI, 2010m; DUNLOP, 2010; VIOTTI, 2011c,
VIOTTI, 2010f, VIOTTI, 2010a, VIOTTI, 2010i, VIOTTI, 2010k; PATRIOTA, 2011b;
DUNLOP, 2011a, DUNLOP, 2011b).

A representante brasileira trouxe ainda a diferenciacdo entre operacdes de protecdo a
civis e aquelas baseadas na R2P. As primeiras precisam ser neutras e imparciais para nao
comprometer a chegada do auxilio humanitario. As Ultimas, por sua vez, se aplicam a apenas a

casos muito especificos — genocidio, limpeza étnica, crimes de guerra e crimes contra a



96

humanidade — quando os Estados falham em proteger seus cidaddos. Ainda assim, a
possibilidade de uso da forca, inclusive com a relativizacdo da soberania estatal, deve ser uma
opc¢éo cogitada apenas quando os meios pacificos se mostrarem inadequados (VIOTTI, 2011g, p.
D).

Na dltima reunido do biénio sobre o assunto, o Brasil tratou da nova perspectiva para
protecdo de civis: a RwP, conceito citado pela primeira vez pela presidente Dilma em seu
discurso na Assembleia Geral. A representante brasileira adiantou alguns pontos contidos na
nota conceitual que sua delegacao faria circular posteriormente. Dentre eles, destacam-se mais
uma vez a diferenciacdo entre seguranca coletiva e responsabilidade coletiva, a primazia da
prevencdo para evitar conflitos e os custos humanos associados, a necessidade de exaurir
meios pacificos de solucdo e a importancia de estudar os riscos associados ao uso da forca,
para que a intervencdo ndo cause mais instabilidade. Além disso, reforcou a responsabilidade
do Conselho em identificar e controlar tais riscos, e a necessidade de fortalecer o0s
procedimentos do 6rgdo pra monitorar as acles e garantir que haja a responsabilizacdo dos
atores, quando necessario (VIOTTI, 20111).

Ante 0 exposto, percebe-se um aprofundamento da cooperacdo internacional,
notadamente com os paises mais necessitados, que se alinha a preocupacdo brasileira com o
desenvolvimento socioecondmico e a diversificacdo de parcerias, além de proporcionar maior
destague na cena internacional. Deste modo, a participacdo ativa do Brasil reforca a
justificativa de seu pleito por uma maior atencdo ao papel e as demandas dos paises
emergentes, bem como pela reforma do Conselho.

Observando os pronunciamentos explicitados ao longo deste capitulo, verifica-se a
continuidade e coeréncia das declaragdes brasileiras no CS e AGNU sobre operagdes de paz.
A flexibilizacdo quanto ao respeito do principio da ndo intervencdo é claramente atrelada ao
principio da defesa dos direitos humanos, especificamente para os casos abarcados pela R2P,
conceito incorporado ao arcabouco tedrico da ONU desde 2005.

Mais ainda, percebe-se que a nota conceitual enviada pela diplomacia brasileira para
promocéo e desenvolvimento da RwP nédo apresenta nenhum elemento estranho aos principios
tradicionalmente defendidos pelo Brasil. Analisando a retrospectiva do posicionamento
brasileiro na Assembleia Geral e no Conselho, observa-se que todos os pontos da nota ja
haviam sido tratados, por diversas vezes, nas declaragdes anteriores.

Assim, a RwP ndo representa uma inovacao brasileira por causa de seu conteudo,

mas por conta da demonstracdo de disposicdo do Brasil em sintetizar suas propostas e
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contribuir ativamente nas discussdes sobre um instrumento tdo importante para a atuacdo do
Conselho de Seguranga como as operacdes de paz.

Finalizando nossa analise destes 25 anos de historia, é forgoso reconhecer que, apesar
de periodos de instabilidade politica e financeira, e de visGes distintas quanto a insercédo
econdmica do pais, a postura brasileira nos principais foros onusianos é extremamente coerente.
As pautas e principios defendidos — como a promog&o do desenvolvimento, a democratizagdo
da ordem internacional e a reforma da ONU - sdo consistentemente retomadas ao longo dos sete
termos presidenciais investigados, corroborando com a reconhecida tradicdo de competéncia na

conducéo de sua politica externa.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Organizacdo das Na¢des Unidas consiste hoje no principal foro de relacionamento
multilateral entre os atores do sistema internacional. As centenas de Orgdos e agéncias
especializadas integrantes do arcaboug¢o onusiano atuam em uma extensa gama de setores,
tratando de temas tdo diversos quanto a regulamentacdo das normas de comércio e das
diretrizes béasicas de saude, o combate a doencas epidémicas, a preocupacdo com a
degradacdo ambiental e seus efeitos, e a protecdo de pessoas em estado de vulnerabilidade.

Seu objetivo primordial, porém, é tratar da seguranga internacional, atraves do
compromisso fundamental de seus Estados Membros de preservar o mundo de novas guerras
generalizadas. Através de recomendacOes, originarias da Assembleia Geral, e resolucdes —
gue podem inclusive ser de cumprimento compulsério — oriundas do Conselho de
Seguranca, os paises podem utilizar uma série de medidas para lidar com conflitos e
potenciais crises, como iniciativas diplomaticas e san¢Ges econémicas.

Nos casos mais agudos, um dos instrumentos utilizados com maior visibilidade séo
as operacOes de paz, que envolvem componentes militares e sao tradicionalmente autorizadas
pelo Conselho. Tais operagOes s@o centrais para 0s estudos propostos nesta dissertacéo.
Analisando a evolucdo de tais empreitadas, sob a ética da tradicdo inglesa sobre a Sociedade
Internacional, percebemos a relevancia de tratar das discussées normativas, que geralmente
antecedem, ndo sem controvérsias, mudancas relacionadas a sua aplicacao pratica.

O consenso existente entre os membros da sociedade quanto a utilizacdo das
operacdes perde forca quando se trata de sua implementagdo sem o consentimento das partes
envolvidas e com a possibilidade de uso robusto da forga. Desde a primeira vez que foram
utilizadas, em 1948, as missdes de paz da ONU obedecem aos principios basilares de
consentimento das partes e uso da forca apenas em legitima defesa.

Ao longo dos anos, as mudangas na estrutura do sistema internacional, com o fim da
bipolaridade e a independéncia de dezenas de novos paises entre as décadas de 1970 e 1990,
proporcionam mudancas nas dindmicas dos conflitos, de forma que as chamadas operagdes
tradicionais mostram-se ineficazes para sana-los.

E por isto que os anos 1990 marcam o inicio de uma série de discussdes sobre
estratégias para lidar com conflitos generalizados, expressas em diversos documentos da
Organizacdo. Em 1992 Boutros-Ghali publica a Agenda para a Paz, reconhecendo a
importancia de tratar das causas profundas dos conflitos, propondo categorizar as a¢bes da

organizacdo em diplomacia preventiva, peacemaking, peacekeeping e peacebuilding —
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categorizagdo que permanece até os dias de hoje, 23 anos depois de sua publicacio. E o entdo
Secretéario Geral que sugere pela primeira vez em um documento oficial das Na¢des Unidas
que o conceito de soberania estatal pode ser relativizado, e que em alguns casos pode ser
necessario o uso de forcas mais bem equipadas para impor a paz, quando o Conselho de
Seguranga assim aquiescer.

Kofi Annan, seu sucessor no secretariado, assume o cargo declarando-se disposto a
manter os esforcos para o reconhecimento da legitimidade de intervencdes mediante graves
violacdes dos direitos humanos, sem necessariamente depender do consentimento das partes
envolvidas. Neste esfor¢o, publica seu Relatdrio do Milénio, no ano 2000, mesmo ano em que
convoca 0 Painel das Nacbes Unidas para Operagdes de Paz, que resulta no chamado
Relatorio Brahimi. Temos, assim, na virada do milénio, um enorme contraste entre dois
principios caros as Nacdes Unidas: a soberania estatal e o respeito aos direitos humanos em
escala global.

Na tentativa de conciliar ambos e proporcionar maior entendimento e consenso entre
os Estados, a pedido de Annan, o ICISS publica seu relatério Responsabilidade de Proteger,
que propde a vinculacdo do respeito absoluto a soberania estatal a responsabilidade de cada
Estado garantir o respeito aos direitos humanos de seus cidaddos. Além disso, atribui também
a comunidade internacional a responsabilidade de auxiliar os Estados necessitados, na Idgica
da prevencéo, reacdo — quando estes se mostram incapazes de combater as graves violagoes
representadas por atrocidades contra os civis em grande escala — e reconstru¢cdo — no
momento posterior a crise, para evitar reincidéncias. Nado sem controversias, este conceito foi
incorporado, de forma parcial, aos marcos normativos da ONU através da Declaracéo Final da
Cupula Mundial de 2005.

Uma década apds o relatorio do ICISS e seis anos apds o consenso parcial onusiano
sobre o conceito, o Brasil apresenta sua contribuicdo mais relevante sobre o tema: a RwP.
Considerando que as discussdes na década anterior foram em muito ofuscadas pelos atentados de
setembro de 2001 e a posterior guerra ao terror iniciada pelos EUA e seus aliados, e a
oportunidade que a entdo recente — e controversa — intervencdo na Libia havia proporcionado
para a reativagdo dos debates, julgou-se pertinente expressar a interpretacdo brasileira sobre o
tema.

A proposta consiste nas diretrizes de um conceito que deve ser coletivamente
desenvolvido, sendo complementar a R2P. Recebida com entusiasmo por uns e ceticismo por
outros, a RwP surpreende porque ndo questiona o conceito originario, mas o ratifica, quando

tradicionalmente o pais — e boa parte dos paises em desenvolvimento — defende posicdes
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mais conservadoras, dificilmente expressando concordancia com proposta que relativizem o
principio da soberania estatal.

O mote deste trabalho foi exatamente a investigacdo da consisténcia entre o
posicionamento brasileiro nos principais foros onusianos — Assembleia Geral e Conselho de
Seguranca — e o0 contetido da Responsabilidade ao Proteger.

A anélise dos capitulos 2 e 3 deixa claro que o conceito ndo representa ruptura com
os principios da politica externa brasileira, podendo mesmo ser considerado uma sintese de
colocacgdes anteriormente realizadas, com alguns aspectos inovadores.

Quando afirma que a R2P se ampara em trés pilares, a nota conceitual, apesar de néo
tratar das responsabilidades de prevencéo, reacéo e reconstrucdo propostas pela ICISS, retoma
0 proposto pelo Secretario Geral Ban Ki-moon, em seu Implementing the Responsibility to
Protect, em que considera o Estado como principal responsavel pela protecdo de sua
populacdo contra os crimes de genocidio, limpeza étnica, crimes de guerra e crimes contra a
humanidade, e a comunidade internacional como auxiliar no processo de construcdo de
capacidades dos Estados que ainda necessitam. O terceiro pilar trata da responsabilidade da
ClI de recorrer a acdo coletiva apenas quando os pilares anteriores falharem manifestamente,
posto que deve haver subordinacdo politica e sequenciamento cronolégico entre eles.

O primeiro pilar ndo é objeto de controvérsias, ainda que em algumas ocasies o0
Brasil tenha feito mencdes a responsabilidade dos Estados que participam indiretamente em
guerras civis, apoiando com armamentos e recursos uma das partes do conflito.

O segundo representa muito bem as repetidas demandas brasileiras quanto a
necessidade de cooperacdo para promocdo do desenvolvimento e sua importancia para a
manutencdo da paz e seguranca internacionais.

O terceiro € o0 ponto mais controverso, justamente pelas limitacdes impostas pela
interpretacdo literal de termos como “falha manifesta”, “exaustdo de meios pacificos” ou
“Gltimo recurso” para considerar aceitavel o uso da forga nos casos em questao, muito embora
em seus pronunciamentos na Assembleia e Conselho o Brasil reforce a concepgéo de que a
forca militar deve ser empregada como medida de excegéo.

O sequenciamento rigido e a subordinacdo destes pilares sofreram criticas
contumazes, de forma que o posicionamento brasileiro foi modificado, enfatizando entdo a
necessidade de uma analise abrangente e criteriosa das medidas disponiveis e suas possiveis
consequéncias, caso a caso, e da autoriza¢do do CS para o empreendimento das intervencdes,

conforme exposto no topico 7 da nota conceitual.
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Quando trata das limitagbes materiais, temporais e formais, para o uso da forga pela
Cl, a RwP apenas reitera as consideragdes supracitadas.

Outra proposicdo que causou estranheza, principalmente por parte de Estados mais
militarmente ativos no cenario internacional foi a diferenciacdo entre responsabilidade
coletiva e seguranga coletiva. Esta proposta, entretanto, ndo é inovadora, pois ja havia
figurado nos pronunciamentos do corpo diplomatico brasileiro perante 0 CSNU em fins da
década de 1990.

Com esta diferenciacdo a comitiva brasileira parece buscar reforcar a ideia de que a
permissdo para uso da forga no sistema internacional deriva do mecanismo de seguranca
coletiva desenhado na Carta, através do qual é o Conselho o érgdo autorizado a ratificar acdes
deste tipo, apenas nos casos em que as situacdes analisadas oferecam ameaca a estabilidade e
seguranca internacionais.

Por outro lado, a responsabilidade coletiva, que ndo engloba ac¢des militares, retoma
a importancia da cooperacdo — ndo s6 entre os Estados, mas também entre as agéncias e
orgdos das Nacdes Unidas — visando sanar as causas profundas dos conflitos. Para utilizar os
termos propostos pelo relatério do ICISS, a responsabilidade de reagir € a unica que se
enquadra no espectro da seguranca coletiva, enquanto as responsabilidades de prevenir e
reconstruir, aquelas para as quais a Cl precisa direcionar mais esforcos, estdo mais proximas
da responsabilidade coletiva.

Avancando, a nota afirma explicitamente que a violéncia contra civis € sempre
motivo de repadio, e que ha casos em que a comunidade internacional deve contemplar o uso
da forca militar para prevenir catastrofes humanitérias, mas relembra a crescente percepcao de
uso inadequado do conceito da R2P para promocéo de objetivos alheios ao mandato expedido
pelo Conselho.

Ao apontar as consequéncias negativas de algumas intervencgdes nas quais a presenca
externa foi incapaz de solucionar os problemas iniciais, agravando-0s — em uma referéncia
indireta a invasdo do Iraque em 2003 e a questdo da Libia, em 2011 — a nota justifica a
importancia de atentar para a responsabilidade que cabe aos interventores, quando exercem a
responsabilidade de proteger. Este ponto é crucial para a proposta brasileira, como se percebe
na sua denominacao: Responsabilidade ao Proteger.

Para garantir a atencdo a este novo viés de responsabilidade, é proposto um conjunto
de guidelines que, como bem reconhecido pelos demais Estados, pela comunidade académica
e pela sociedade civil, compdem o relatorio da ICISS: a énfase na prevengéo, o do no harm, o

uso da forga como ultimo recurso, 0 mandato detalhado, a autoridade correta — Conselho ou
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Assembleia, para os casos de imobilidade deste primeiro — a proporcionalidade das acdes e 0
equilibrio das consequéncias.

Neste contexto a nota propde ainda o fortalecimento de procedimentos do Conselho
para monitorar e verificar a forma como o mandato € implementado em campo, bem como
para garantir a responsabilizacéo dos atores que recebem a autorizacao para usar a forca.

Este ultimo ponto representa de fato uma novidade na RwP, sendo reconhecido,
notadamente pela comunidade académica, como contribuicdo auténtica do Brasil para o
debate — ainda que haja demandas, ndo atendidas até julho de 2015, quanto a um maior
detalhamento da proposta.

Enquanto a RwP apresenta pouco ineditismo quanto a seu conteudo, inova na forma
em que as proposicOes brasileiras sdo reapresentadas, com links diretos para a temaética da
R2P, proporcionando novas oportunidades de debates acerca de pontos que ndo lograram
consenso anteriormente, como o estabelecimento das supracitadas guidelines para agdo. Além
disso, € o marco que consolida o aceite brasileiro a ideia de soberania enquanto
responsabilidade.

Mais ainda, quando observamos que a RwP é uma insercdo do Brasil no ambito do
desenvolvimento de normas internacionais, especialmente por se tratar de um tema téo critico
quanto seguranca, percebemos ndo sé uma agdo inédita no repertério nacional, como também
a retomada da demanda brasileira, exposta em praticamente todos os discursos proferidos nos
debates gerais da AGNU desde 1990, por uma ordem internacional mais democratica,
permitindo maior participacdo dos paises emergentes nas questdes de relevo no sistema
internacional.

Utilizando, conforme inicialmente proposto, a concepcdo de Baregheh, Rowley e
Sambrook, segundo a qual a inovagdo pode se dar ndo apenas na transformacao de uma ideia
em algo novo, mas também no valor que agrega a uma ideia existente, visando atingir
determinados objetivos do ator inovador, podemos considerar que a RwP apresentou inovagao
quando se refere a ideia inédita de monitoramento e responsabilizacdo dos interventores, e na
estratégia empregada para atingir o objetivo brasileiro de maior participacdo nos debates.

Ao fim e ao cabo, porém, é mister compreender que a RwP trata-se, essencialmente,
de uma competente sintese do tradicional posicionamento brasileiro quanto a operagdes de
paz e a possibilidade do uso da forga no sistema internacional.

Esta dissertacdo néo se destinou, decerto, a exaurir os estudos sobre o tema, mas
logra em contribuir com o aprofundamento dos estudos acerca da Responsabilidade ao

Proteger. Estudos futuros podem versar sobre o posicionamento brasileiro em foros e
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discussfes mais especificas, como o Conselho de Direitos Humanos das Nac¢es Unidas e 0s
eventos dedicados a Protecdo de Civis, por exemplo; sobre a anélise das préaticas do Brasil
neste mesmo periodo e sua coeréncia com o discurso apresentado; ou mesmo sobre
perspectivas futuras quanto a retomada da lideranca na promocao do conceito, seja pelo Brasil

Ou por outros atores do sistema internacional.
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Letter dated 9 November 2011 from the Permanent
Representative of Brazil to the United Nations addressed
to the Secretary-General

At the open debate of the Security Council on the
protection of civilians in armed conflict, held on 9 November
2011, | had the honour of delivering a statement on behalf of
Ambassador Antonio de Aguiar Patriota, Minister of External
Relations of Brazil, expressing Brazil’s view that the international
community, as it exercises its responsibility = to protect,
must demonstrate a high level of responsibility while
protecting. In this regard, | am enclosing a concept note
developed by the Government of Brazil on this issue entitled
“Responsibility while protecting: elements for the development
and promotion of a concept” (see annex).

| should be grateful if you would circulate the text of the
present letter and its annex as a document of the General
Assembly, under agenda items 14 and 117, and of the Security
Council.

(Signed) Maria Luiza Ribeiro Viotti
Ambassador
Permanent Representativ

11-59129 (E) 161111

Annex to the letter dated 9 November 2011 from the
Permanent Representative of Brazil to the United
Nations addressed to the Secretary-General

Responsibility while protecting: elements for the
development and promotion of a concept

1. Since the adoption of the Charter of the United
Nations, in 1945, the thinking on the relationship between the
maintenance of international peace and security and the
protection of civilians, as well as on corresponding action by
the international community, has gone through many stages.



2. In the 1980s, voices emerged in defence of the idea of
humanitarian intervention, of a droit d’ingérence.

3. On its sixtieth anniversary, the United Nations
incorporated the concept of the responsibility to protect in
paragraphs 138 and 139 of the 2005 World Summit Outcome
(General Assembly resolution 60/1), in terms and using
parameters that were the result of long and intense negotiations.

4, The concept of the responsibility to protect is
structured in three pillars. The first pillar identifies the State as
the primary bearer of the responsibility to protect populations
from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity. The second pillar stresses the role of the
international community in providing cooperation and assistance
to allow States to develop local capacities that will enable them
to discharge that responsibility. The third pillar, which applies to
exceptional circumstances and when measures provided for in
the first and second pillars have manifestly failed, allows for
the international community to resort to collective action, in
accordance with the norms and procedures established in the
Charter.

5. In addition to recognizing that each individual State has
the primary responsibility for protecting its own population, the
2005 World Summit Outcome placed limitations on the use of
force by the international community in the exercise of its
responsibility to protect: (a) material (genocide, war crimes,
ethnic cleansing and crimes against humanity); (b) temporal
(upon the manifest failure of the individual State to exercise
its responsibility to protect and upon the exhaustion of all
peaceful means); and (c) formal (through the Security Council, in
accordance with Chapters VI and VII of the Charter and on the
basis of a case-by-case evaluation).

6. The three pillars must follow a strict line of political
subordination and chronological sequencing. In this sequencing,
it is essential to distinguish between collective responsibility,
which can be fully exercised through non-coercive measures, and
collective security. Going beyond the exercise of collective
responsibility and resorting to mechanisms in the domain of
collective security implies that a specific situation of violence or
threat of violence against civilians should be characterized as a
threat to international peace and security. Needless to say, it is
necessary to clearly differentiate between military and non-
military coercion, with a view to avoiding the precipitous use of
force.



7. Even when warranted on the grounds of justice, legality
and legitimacy, military action results in high human and material
costs. That is why it is imperative to always value, pursue and
exhaust all diplomatic solutions to any given conflict.

A/66/551
S/2011/701

As a measure of last resort by the international community in
the exercise of its responsibility to protect, the use of force must
then be preceded by a comprehensive and judicious analysis of the
possible consequences of military action on a case-by- case basis.

8. Violence against civilian populations must be repudiated
wherever it takes place. The 1990s left us with a bitter reminder of
the tragic human and political cost of the international
community’s failure to act in a timely manner to prevent violence
on the scale of that observed in Rwanda. There may be situations in
which the international community might contemplate military
action to prevent humanitarian catastrophes.

9. Yet attention must also be paid to the fact that the world
today suffers the painful consequences of interventions that have
aggravated existing conflicts, allowed terrorism to penetrate into
places where it previously did not exist, given rise to new cycles of
violence and increased the vulnerability of civilian populations.

10. There is a growing perception that the concept of the
responsibility to protect might be misused for purposes other
than protecting civilians, such as regime change. This
perception may make it even more difficult to attain the
protection objectives pursued by the international community.

11. As it exercises its responsibility to protect, the
international community must show a great deal of
responsibility while protecting. Both concepts should evolve
together, based on an agreed set of fundamental principles,
parameters and procedures, such as the following:

() Just as in the medical sciences, prevention is always
the best policy; it is the emphasis on preventive diplomacy that
reduces the risk of armed conflict and the human costs associated
with it;



(b) The international community must be rigorous in its
efforts to exhaust all peaceful means available in the protection
of civilians under threat of violence, in line with the principles
and purposes of the Charter and as embodied in the 2005

World
Summit
Outcome;

(c) The use of force, including in the exercise of the
responsibility to protect, must always be authorized by the
Security Council, in accordance with Chapter VIl of the Charter,
or, in exceptional circumstances, by the General Assembly, in
line with its resolution 377 (V);

(d) The authorization for the use of force must be
limited in its legal, operational and temporal elements and the
scope of military action must abide by the letter and the spirit
of the mandate conferred by the Security Council or the
General Assembly, and be carried out in strict conformity with
international law, in particular international humanitarian law and
the international law of armed conflict;

(e) The use of force must produce as little violence and
instability as possible and under no circumstance can it
generate more harm than it was authorized to prevent;

() In the event that the use of force is contemplated,
action must be judicious, proportionate and limited to the
objectives established by the Security Council;

() These guidelines must be observed throughout the
entire length of the authorization, from the adoption of the
resolution to the suspension of the authorization by a new
resolution;

(n)  Enhanced Security Council procedures are needed to
monitor and assess the manner in which resolutions are
interpreted and implemented to ensure responsibility while
protecting;

(i)  The Security Council must ensure the accountability
of those to whom authority is granted to resort to force.




