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GLOBAL: A PAZ LIBERAL EM QUESTAO!'
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O Brasil constitui um poder emergente que tem procurado atuar como forca de propulsao
conducente a um mundo multipolar ancorado em um multilateralismo reconfigurado. O pais atua
como nova fonte de pressdes, opinides e recursos, que busca promover iniciativas politicas de
mediacao, especialmente por meio de coalizbes com outros poderes emergentes do acrénimo
Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul (BRICS) e do India, Brasil e Africa do Sul (Ibas) para
ampliar capacidade de influéncia em dmbitos de governanca global. Este empenho corresponde a
um substrato de poder brando da politica externa brasileira. Este artigo analisa a presenca do Brasil
no Conselho de Seguranca da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) e aborda os posicionamentos
brasileiros no tratamento de situacdes de crise e/ou conflito, o que envolve opcdes tais como: a
negociacdo diplomatica, a criacdo de comissdes especiais, a aplicacao de sancdes, a criacao de
missoes de paz, a intervencao militar. O ano de 2011 é destacado por constituir a primeira vez que
0 Brasil e seus parceiros do BRICS sentaram-se ao mesmo tempo no Conselho de Seguranca da
ONU. As posicbes brasileiras somaram-se as de seus parceiros emergentes para reforcar posturas
que se contrapunham ao uso da “caixa de ferramentas” do internacionalismo liberal.
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EMERGING BRASIL AND THE CHALLENGES OF GLOBAL GOVERNANCE

BRICS and IBAS now represent a renewed source of international pressure, views, and resources,
opening space for affirmative multilateralism and intra-South political coordination. Brazil, together
with other emerging partners, has been dedicating special attention to the rule-making process of
global governance agendas and institutions. While broadening and deepening the scope of their
responsibilities and commitments to other developing countries, they have been crafting innovative
forms of inter-state collaboration. The chance to sit together at the UNSC in 2011 as non-permanent
members became a major opportunity to oppose the use of liberal internationalism toolkit. During
this year, this group was able to share and reinforce the values and perspectives on world politics
and security in an effort to strengthen a Southern critical appraisal of the post-cold war liberal
peace concepts and prescriptions. Whereas western powers have downplayed the importance of
reviewing its methods and procedures UNSC, the emerging powers have transmitted their special
concern with the flaws of UN bureaucratic coordination, Brazil has become especially concerned
with the question of legitimacy of the use of force in international intervention as well as the
humanitarian impact of military action and the importance of solutions which sought equilibrium
between peace, solidarity, sovereignty and sustainable development.“Assistance and cooperation,
rather than coercion must be our watchwords”, have been Brazil's pledge at the UNCS.

Keywords: foreign policy; emerging powers; United Nations Security Council; global governance;
South-South cooperation, BRICS; IBSA; human rights.
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EL BRASIL EMERGENTE Y LOS DESAFIOS DE LA GOBERNANZA GLOBAL

Brasil es una potencia emergente que busca actuar en la bisqueda de un mundo multipolar anclado
en un multilateralismo reconfigurado. El pais sirve como una nueva fuente de presion, opiniones y
recursos, en la promocion de iniciativas de politicas de mediacion, actuando en coaliciones con las
otras potencias emergentes del BRICS y del IBSA para ampliar su capacidad de influencia en las
esferas de gobernanza global. Este compromiso representa un sustrato de poder blando de la politica
exterior brasilefia. El trabajo analiza la presencia de Brasil en el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (ONU) y discute las posiciones brasilefias frente a situaciones de crisis y/o conflicto, que
implican en elegir opciones, por ejemplo en: las negociaciones diplomaticas, la creacion de comités, la
aplicacion de sanciones, la creacion de misiones de mantenimiento de la paz y la intervencion militar.
El afio 2011 resalta, ya que representa la primera vez que Brasil y los paises del BRICS estuvieron
juntos en el consejo de seguridad de la ONU. Las posiciones brasilefias y de sus socios emergentes
reforzaran la oposicion al uso de la “caja de herramientas” del internacionalismo liberal.

Palabras-clave: Politica exterior; poderes emergentes; Consejo de Sequridad de las Naciones
Unidas; gobernanza global; cooperacion Sur-Sur; Ibas; derechos humanos.

JEL: F55.

The main danger of war lies in the involvement of outside states or military actors in these conflicts.

Hobsbawm

1 INTRODUCAO

A atua¢io de poténcias emergentes em contextos externos diversos vem sendo
responsdvel por transformacoes relevantes nas agendas multilaterais nas dreas
econdmica, politica e de seguranca. Enquanto seja certo que a nog¢ao de paises
emergentes surgiu em fungio essencialmente de indicadores de desempenho
econdmico, sua aplica¢do tornou-se recorrente para os Estados empenhados em
ampliar sua influéncia em temas de politica e seguranca global. Desta forma, alguns
paises rotulados como “economias emergentes” passaram a ser identificados ao
mesmo tempo como “poténcias emergentes . O Brasil ¢ um deles e, como parte
deste grupo, tem procurado atuar como uma for¢a de propulsao conducente a
mundo multipolar ancorado num multilateralismo reconfigurado.

Ademais dos instrumentos cldssicos de poder, como dinamismo econdémico
¢ dimensio de mercado interno, projecio regional, recursos energéticos e
territoriais, o Brasil tem feito um uso intensivo de seus atributos diplomdticos —
profissional e presidencial — para ampliar sua presenga no cendrio internacional.’
Diferentemente de outros pares BRICS (com a excegio da Africa do Sul), o pafs
nao se projeta na cena internacional com base em seus recursos de poder duro,

3. E vasta a literatura sobre a nova presenca internacional do Brasil. Ver, entre outros, Soares de Lima (2010); Hirst e
Soares de Lima (2006); Hirst, Soares de Lima e Pinheiro (2010); Hurrell (2008); Hirst e Soares de Lima (2013).
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muito especialmente na possibilidade de recorrer a a¢oes dissuasivas que o status
de poténcia atdmica assegura. Por op¢ao soberana foi selada constitucionalmente
a rendincia a um programa nuclear que nao se atenha a fins pacificos, o que integra
o acervo de consensos sobre o qual se sustenta a atual democracia brasileira.
Tradigao diplomadtica, compromisso constitucional e opinido publica, somados,
fundamentam uma cultura politica que rejeita o armamentismo e, portanto, o
conflito como op¢io em contextos de desavengas entre os Estados.*

O Brasil defende um reordenamento da ordem internacional baseado seus
atributos de poder brando. Para tanto, o pais atua como nova fonte de pressoes,
opinides e recursos apoiado na decisio de ampliar o escopo de suas responsabi-
lidades e compromissos internacionais. Neste mesmo sentido, a politica externa
brasileira busca promover iniciativas politicas de media¢ao, especialmente por meio
de coalizbes com outros poderes emergentes, direcionadas a estimular inovagao e
maior representatividade no terreno da governanca global. Este propésito obedece a
prioridades estratégicas e expressa premissas conceituais e normativas que se apoiam
na identidade internacional e nos consensos domésticos que outorgam substincia

a sua politica externa.’

Percebe-se assim uma coeréncia entre as aliangas com outras poténcias emergentes
e o fortalecimento das premissas esséncias da politica internacional brasileira. O pais
procura fazer uso das oportunidades oferecidas pelo contexto atual de transformagio
da ordem mundial, movido por um processo gradualista, desordenado e desigual de
difusao do poder internacional. Desta forma, o Brasil busca inserir-se pré-ativamente
numa transi¢o que avanga na diregao de um ordenamento multipolar, no qual paises
que jd contam com uma acumula¢io sélida de recursos de poder se veem pressionados
a compartilhar espagos de governanca global com os poderes emergentes. A questao
fundamental, a ser trabalhada neste artigo, diz respeito ao contetido politico que se
busca outorgar a esta mesma transi¢ao, qual seja: um enfoque alternativo ao do inter-
nacionalismo liberal.

Pretende-se indicar de que forma o pais ampliou nos anos recentes sua
projecao como um poder emergente buscando assegurar presenga e capacidade
de influéncia em Ambitos de governanga global. Argumenta-se que este empenho
corresponde a um dos principais substratos de poder brando da politica externa
brasileira. Deve-se esclarecer que este artigo nao almeja uma abordagem exaustiva
da atuacio brasileira na agenda da governanca global, seu foco estd colocado nos
temas de paz e a seguranca. Para isso serd privilegiada a andlise da presenca do Brasil

no Conselho de Seguranga da Organizagao das Nacoes Unidas (ONU), 6rgao de

4. Souza (2009, p. 52).

5. Estudos de opinido publica e das relagbes internacionais do Brasil sublinham a identificacdo da comunidade de
politica externa no pais com atributos de politica branda (Instituto de Relacées Internacionais, 2013, p. 34-38).
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maior responsabilidade na arquitetura multilateral mundial para o estabelecimento
das premissas normativas, politicas e operativas desta agenda. Os momentos em que
o Brasil sentou-se no Conselho de Seguranga lhe permitiram lidar com um elenco
de questdes essenciais para a construgio de seu instrumental de poder brando no
tratamento da segurancga e da paz mundial.

Cabe também aclarar que o objeto desta narrativa serd apenas o da subs-
tincia politica das deliberagoes e posicionamentos assumidos no Conselho
de Seguranga. Nao estario contemplados os aspectos juridicos atinentes as
deliberacoes do Conselho de Seguranga, que colocam sobre a mesa o tema da
legalidade e tampouco serd considerada a questao da representatividade de
suas decisoes, que remete a problemdtica da distribui¢do do poder interna-
cional. Tenciona-se abordar os posicionamentos brasileiros no tratamento de
situagdes de crise e/ou conflito, o que envolve opgdes tais como: a negociagio
diplomdtica, a cria¢ao de comissoes especiais, a aplicagao de sangoes, a criagio
de missoes de paz, a intervengdo militar e o uso da forga.®

Uma atengio especial serd colocada no ano de 2011, jd que este repre-
sentou um passo adiante nos esforgos da diplomacia brasileira de articulagao
com colegas emergentes no Conselho de Seguranca da ONU, com os quais
o pais se sentou pela primeira vez como membro eletivo. As posi¢des brasi-
leiras se somaram as de seus parceiros do Ibas, para refor¢ar posturas que
pretendiam conter e se contrapor ao uso da “caixa de ferramentas” do inter-
nacionalismo liberal. Cabem aqui trés elucidagdes essenciais para balizar
o argumento construido neste artigo. O primeiro, de que a caracterizagio
dos posicionamentos no Conselho de Seguranga estd centrada na atuagio
do Brasil como parte da coalizao Ibas. Considera-se crucial diferenciar os
paises que atuam como membros eletivos daqueles que dispdem de assentos
permanentes no Conselho Seguranca — como a China e a Rissia — e sdo
atores de primeira linha na configura¢iao do poder internacional. O segundo,
de que os trés paises que integram o Ibas vinculam sua projegao externa a
seus processos de democratizagio, o que lhes outorga um papel particular
como vozes discordantes do primado do internacionalismo liberal. Ambos
os pontos tornam impossivel que se aplique o exercicio analitico proposto
neste artigo ao grupo BRICS. O terceiro esclarecimento é de que a iden-
tificagdo de posturas e visdes semelhantes entre os membros do Ibas nio
pretende encobrir as diferentes realidades domésticas, geopoliticas e de traje-
téria histérica/cultural dos paises que o integram.

6. Esse exercicio foi enriquecido com os resultados do trabalho de pesquisa realizado por Lemgruber (2013). O texto
de Lemgruber (2013) apresenta uma compilacdo bibliografica de diversos autores sobre a atuagdo internacional dos
BRICS e sistematiza, de forma selecionada, as posicdes dos membros deste grupo no Conselho de Seguranca e na
Assembleia-Geral em temas de direitos humanos, néo proliferacdo e reforma da ONU.
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Este artigo compreende quatro partes apés esta introdugdo, brevemente
descritas a seguir. A segunda se¢ao resume os fundamentos politicos e normativos
do que se entende como paz liberal, indicando de forma sistemdtica a evolugio
histérica deste conceito, seu estreito vinculo com a arquitetura multilateral
contemporinea e seu entrelagamento com as recentes agdes intervencionistas
promovidas pelas poténcias ocidentais. A terceira se¢ao estd dedicada a andlise da
presenga das poténcias emergentes no atual cendrio internacional, com
destaque ao Brasil. Além de aspectos gerais relativos a agao internacional destes
paises, faz-se referéncia a articulagio entre suas identidades regionais e
aspiragdes globais e a importincia crescente de suas iniciativas de cooperagio
para o desenvolvimento. Na quarta se¢ao sao sublinhados os posicionamentos
brasileiros nos anos recentes em espagos politicos da governanca global, com
foco no Conselho de Seguranga da ONU. Aborda-se a coordenagio com os
colegas do Ibas em 2011, quando foram explicitadas as reservas do grupo frente
as linhas de agdo que obedeciam as premissas da paz liberal. A quinta e Gltima
se¢ao apresenta um conjunto de reflexdes com o intuito de contribuir para o
debate académico e politico-diplomdtico sobre os desafios que as poténcias
emergentes, ¢ o Brasil em particular, enfrentam como na abordagem de temas
de seguranca e paz mundial.

2 O QUE SE ENTENDE COMO PAZ LIBERAL

O conceito de paz liberal remete ao de internacionalismo liberal, que por sua vez
retoma o idedrio que marcou a politica externa norte-americana nos tltimos cem
anos. Desde a segunda década do século XX, gracas ao impacto das formulagées
lancadas pelo presidente Woodrow Wilson, a articulagao entre a promogio da
democracia e o funcionamento de um arcabouco institucional multilateral se
tornou no mundo ocidental um componente essencial do pensamento liberal
em politica internacional. A equa¢io postulada estabelece um automatismo
entre paz, democracia e liberalismo econémico (Knockp, 2009, p. 25-53).

A premissa bésica do internacionalismo liberal é de que a paz e a seguranca
s6 podem estar asseguradas em um mundo dominado por democracias, no qual
a institucionalidade multilateral constitui um instrumento central. Primeira-
mente, esta férmula inspirou a criagdo da Liga das Nag¢oes, um dos quatorzes
pontos cunhados pelo presidente Wilson e difundidos em 1918. Logo, foi
utilizada na Carta do Atlantico que levou 4 funda¢io da ONU em 1945 e
retomada com afinco em 1989, quando terminou a Guerra Fria. Seguindo
esta sequéncia, observam-se ciclos de mobilizagio diplomadtica e/ou militar das
poténcias ocidentais, de defesa da bandeira democritica, sob a lideran¢a dos
Estados Unidos, apoiada num arcabougco institucional multilateral. Em cada
etapa, as forcas contrdrias a este ideal sao identificadas como fontes de ameaca
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a paz e a seguranca mundial. O arco cronolégico — cobrindo o tltimo século —
mostra quatro momentos de campanha em prol da democracia:

a) fim da Primeira Guerra Mundial, por meio da cria¢do de novas nagées
europeias para assegurar o desmantelamento dos impérios austro-
hingaro e otomano;

b) Segunda Guerra Mundial, mediante coalizio de forgas aliadas para
libertar os paises ocupados pelos regimes nazifascistas da Alemanha,
Itdlia e Japao;’

¢) Guerra Fria, por meio da alianga Atlantica para a defesa da democracia
na Europa Ocidental como contengdo a Unido das Republicas Socialistas

Soviéticas (URSS);® e

d) pés-Guerra Fria, mediante a promo¢io da democracia no mundo drabe,
em oposi¢ao aos governos autocrdticos e ao terrorismo islimico.

Sao miltiplos osinstrumentos utilizados para conduzir estas mobilizagoes,
os quais variam conforme o consenso estratégico e normativo que identifica a
ameagca a ser debelada. Ao mesmo tempo, cada consenso estabelece o pilar de
legitimidade da resposta coletiva de intervencao e/ou dissuasao a ser adotada.
Tais instrumentos podem envolver: a¢ao militar, atividades de inteligéncia,
medidas coercitivas/punitivas e pressao politica. Desde o final da Segunda
Guerra Mundial, a preeminéncia dos Estados Unidos na condu¢ao desta
agenda combina um papel de lideranca com os interesses inerentes de seu
poderio militar e econdmico.

Um ponto essencial no processo resumido acima diz respeito ao
paralelismo entre os avangos normativos e praticos do internacionalismo liberal
e a cristalizacio do marco divisério Norte-Sul. Chama atengio o fato de que
a descolonizacao dos paises asidticos e africanos nos anos 1950, 1960 e 1970
nao se deu associada a intervengdes externas movidas por ideais democrdticos.
Este processo esteve motivado por um consenso americano-soviético sobre a
necessidade de por fim aos impérios coloniais europeus, sem que houvesse
uma preocupacio especifica quanto ao ordenamento juridico ou a forma de
governos que deveria ser adotada pelas na¢oes emancipadas (Jackson, 1987).
De fato, quando o pensamento liberal deixa de cumprir uma funcio

7.0 tema da negligéncia das poténcias mundiais durante o processo de descolonizagdo asidtico e africano é analisado
por Robert Jackson (Jackson, 1987, p. 524-526). Ja a questdo da irrelevancia da transmissao de valores liberais nas
coldnias europeias foi abordada por Uday Singa Metha (Metha, 1999).

8. Cabe apenas fazer um breve comentario sobre as ambiguidades e as contradi¢des das bandeiras pré-democraticas
dos Estados Unidos na abordagem da realidade latino-americana durante a Guerra Fria. Enquanto governos eleitos
democraticamente de cunho populista-nacionalista eram tratados como ameacas comunistas, regimes autoritarios
impostos militarmente foram tolerados e, por vezes, celebrados por representarem aliados na contencédo e repressao
as forcas de esquerda.
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legitimadora para justificar a subordina¢io do mundo nido ocidental, ele é
reconfigurado como a base da argumentagao da descolonizagao, para atender a
fins ideolégicos dissociados da questao de tipos de regime. Ao mesmo tempo,
existe um vinculo entre esta nova configura¢io do mundo em desenvolvimento
e a trajetdria conceitual e empirica da teoria do desenvolvimento.” A criagao de
novas soberanias passa a estar sujeita a condicionamentos e receitas dissociadas
das realidades do Sul, enquanto o anticomunismo se torna a esséncia do
internacionalismo liberal.'® Em termos histéricos aqui se dd a génese do que se
vem chamando “soberania periférica”."

O ponto que se deseja realcar é o dadesvinculagio entre anormativa da paz
liberal e a questao de tipo de regime politico no mundo em desenvolvimento
ao longo de toda a Guerra Fria. O elenco de organizagoes multilaterais se
mobiliza a favor da descolonizagio, mas é omisso com respeito ao formato
de governo nos paises que conquistam sua soberania. Torna-se importante
aqui ressaltar que esta omissao nio deve ser compreendida apenas como
consequéncia de certo desdém que encobria as visdes discriminatérias das
poténcias ocidentais com respeito ao mundo descolonizado. As chamadas
“regras do jogo implicitas” do conflito Leste-Oeste foram extremamente
eficazes para impor limitagbes a intervengdo internacional ao longo de
varias décadas.’”> O reconhecimento por parte dos Estados Unidos e da
Unido Soviética das dreas de influéncia “do outro”, para definir pardmetros
e as fronteiras da intervencio internacional, tornou-se mais funcional do
que qualquer tipo de consenso liberal compartilhado entre europeus e
americanos. Havia, portanto, pouco espaco para que 6rgios multilaterais,
como o Conselho de Seguranca, tivessem um papel e uma agenda relevante
em temas de intervencio internacional.

Em suas origens, e sempre que retomado, o primado liberal parte da ideia
de que o resguardo pela paz mundial deveria recair sobre os ombros de uma
comunidade de Estados democréticos — entre os quais, os Estados Unidos se
destacam como lider, fonte de inspiragao e principal responsivel. Ao mesmo
tempo, ¢ estabelecida uma articulagio entre o Estado de direito ¢ o ordena-
mento juridico internacional, vinculo este que, por sua vez, outorga legitimidade
aos esquemas de seguranca coletiva que asseguram uma ordem internacional

9. Para a articulacdo entre a “exportacao” de modelos de modernizacao do Norte ao Sul desde a era do colonialismo
do século XIX e a teoria do desenvolvimento do século XX, ver McCarthy (2009, p. 166-243).

10. McCarthy (2009, p. 205).

11. O conceito de soberania periférica caracteriza a condi¢do pds-post colonial imposta pelas poténcias ocidentais aos
paises do mundo em desenvolvimento sujeitos a diferentes formas de ingeréncia externa que perduram a distribuicéo
desigual de riqueza, autoridade politica e poder militar (Bali e Rana, 2012, p. 104-108).

12.Aideia de que foram estabelecidas “regras do jogo implicitas” durante a Guerra Fria e que estas mesmas tornaram-
se um fator de estabilidade internacional foi desenvolvida por Gaddis (1986).
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pacifica. Para alguns autores esta equagio, rotulada de paz interdemocrdtica,
encontra sua génese nas ideias de Immanuel Kant formuladas no século XVIII
em torno da paz perpétua’® (Doyle, 1986; Kant, 2002; Russet, 1993).

Com o fim da Guerra Fria, o internacionalismo liberal experimentou
novo impulso, que, por sua vez, conduziu a dois desdobramentos paralelos.
O primeiro, de natureza conceitual e normativa, compreende a intervengio
como um dever, especialmente frente a determinados cendrios que justificariam
uma soberania encurtada e contida em nome de uma agao externa salvadora.
O segundo diz respeito a importincia crescente das agbes militares para a
eliminagao dos focos de “ameagas a paz mundial”, que tanto seriam condu-
zidas unilateralmente como por meio de mandatos multilaterais. Neste caso,
o conceito de ameaga internacional adquiriu um sentido especialmente lasso,
impreciso e muitas vezes desproporcional.'

Observa-se entao uma sobreposi¢io desordenada entre intervencionismo,
imperialismo e a promogdo da democracia. Esta constitui a fase de maior
assimilagdo entre o que o governo de Bill Clinton chamava um “multilateralismo
musculoso”, a consolida¢ao de uma comunidade de democracias de mercado
e o projeto hegemdnico americano (Smith, p; 63, 2001). Considerado o
momento do grande triunfo liberal, a década de 1990 testemunhava um
conjunto de expectativas que confirmaria a consolidagio de uma ordem
internacional baseada na propagacao global do primado das liberdades
econdmicas e politicas.”” Ao mesmo tempo, criavam-se condi¢oes favordveis
para expansiao de compromissos normativos no campo de direitos humanos,
nio proliferacio de armamentos nio convencionais e de seguranga coletiva
que redefinem o espectro de agao e ajusta o elenco das responsabilidades
do Conselho de Seguranca da ONU (Ikenberry, 2001, p. 215-256). Com o
fim da bipolaridade, estas bandeiras ganhavam notdvel vigor em func¢io da
percepgao dominante de que a dissolugio da Unido Soviética significava uma
vitéria do internacionalismo liberal.'

13. O conceito da paz interdemocratica representa a pedra angular do pensamento liberal em politica internacional
e tem conduzido a diversos corolarios analiticos, destacando-se os que se baseiam nas hipdteses de que os paises
democraticos ndo guerreiam entre si, os impérios de linhagem liberal dispdem de recursos politicos que reduzem o risco
de sobre-estiramento, a democracia constitui um bem publico global que pode ser “exportado”, organismos multilaterais
representativos e vigorosos sdo instrumentais para conter o risco de poténcias hegemdnicas cometerem excessos.

14. Um exemplo, entre varios, se da no caso do Haiti que desde a criacdo da United Nations Stabilization Mission in
Haiti (MINUSTAH — Missé&o das Nacdes Unidas para a Estabilizacdo no Haiti) em 2004 é considerada pelo Conselho de
Seguranca da ONU uma ameaca a paz e a seguranca internacional.

15. Ver Fukuyama (1992), Slaughter (2001), Brinkley (1997) e Lake (1993).

16. Em 1993 é criado o Regime Internacional de Armas Quimicas, e em 1997 a Organizagao para a Proibicao de Armas
Quimicas (OPAQ); em 1997 é concluida a negociacdo de uma Convencdo Internacional sobre a proibicdo de Minas
Antipessoais: em 1995 foi estendido indefinidamente — com a anuéncia de 170 paises — o Tratado de Nao Proliferacdo
Nuclear, ao qual o Brasil aderiu em 1998; em 1998 foi aprovada a criacdo da Corte Penal Internacional; em 1993
foi estabelecido o Alto Comissariado de Direitos Humanos das Nacdes Unidas, cargo que foi ocupado pelo brasileiro
Sergio Viera de Mello (2002; 2003).
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Vieram logo os anos da investida unipolar norte-americana (2001-2008)
e os descaminhos ocasionados pelo apoio prestado pelas poténcias ociden-
tais a0 governo norte-americano nas intervengdes no Afeganistao e no Iraque.
A partir de 2001, a agenda da seguranca global e a no¢ao de ameaga a paz mundial
passaram a estar determinadas por sua natureza imprevisivel, sua capacidade de
mutag¢do e de urgéncia repentina. A lideranga dos Estados Unidos na confec¢io e
propagacao desta agenda ocorre tanto como consequéncia do ataque direto que
sofreram em 11 de setembro de 2001, como do bem servir da luva neoconser-
vadora norte-americana as prédicas liberais que ji vinham sendo defendidas nos
anos anteriores (Smith, 2001, p. 66-76). Esta sequéncia permite que o interven-
cionismo liberal se ajuste as preméncias estratégicas de cunho preventivo. Uma
mesma férmula politica combina a teoria da paz democrdtica, o unilateralismo e
a responsabilidade coletiva. Os custos das divisdes internas nos Estados Unidos
e na Gra-Bretanha e os questionamentos da comunidade internacional quanto a
eficdcia estratégica das agoes militares lideradas por ambos abriu espago para um
novo esfor¢o de fortalecimento do multilateralismo e, especialmente, para a posta
em marcha de mecanismos cooperativos intergovernamentais no tratamento dos
problemas da paz e da seguranca.

De fato, uma faléncia do prisma liberal tem sido a imprecisao da linha
de fronteira entre os conceitos do internacionalismo liberal e do imperialismo
liberal, o que em termos concretos ampliou o nimero de agdes intervencionistas
que ferem a soberania dos Estados em nome da defesa de institui¢oes, préticas
e valores democrdticos. O avango da securitizagao da agenda internacional apés
11 desetembro abrea porta para ilimitadas possibilidades de intervencoes, justificadas
pela necessidade de prevenir ameacas e nao apenas conté-las."” Comprometia-se
ainda mais a soberania de Estados considerados suspeitos a0 mesmo tempo que
se ampliava o escopo das agoes multilaterais. O niimero de missdes de sentido
humanitdrio, e/ou com fins de reconstrugao pés-bélica, conduzidas pela ONU
e/ou pela Organizagio do Tratado do Atlantico Norte (Otan) expandiu-se e
diversificaram-se as tarefas a serem executadas e os atores envolvidos.'®

Nos espagos de governanga global tornou-se lugar comum a argumentagao de
que realidades vulneraveis, nas quais a precariedade institucional se agravava como
consequéncia de crises politicas severas e escalada de violéncia, eram propicias para
a presenga e livre propagacio das novas ameagas — o crime organizado, o narcotré-
fico e o terrorismo internacional. Ajusta-se a esta percepgdo a nogio de “soberania
compartilhada” (Krasnerp, 2005, p. 85-86) para lidar com situagdes nas quais o
exercicio da soberania convencional j4 “ndo funciona”. Os mandatos do Conselho

17. Ver The White House (2002 e 2006) e Office of Director of National Intelligence (2007).

18. Ver List of Peacekeeping Operations 1948-2013. Washington, D.C.: ONU. Disponivel em: <http://www.un.org/em/
peacekeeping/documents/operationslist.pdf>.
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de Seguranca colocavam um selo de legitimidade em solucoes tempordrias e/ou
emergenciais que suspendem parcialmente a capacidade dos Estados locais de
gerirem seus préprios assuntos por serem considerados incapazes de protegerem
sua populagio. A expansio das responsabilidades externas passa a estar associada
a concepgao multidimensional das interven¢des militares conduzidas pela ONU,
Otan ou por coalizdes intergovernamentais montadas pelas poténcias ocidentais.
Quanto mais robustas fossem estas intervengdes, em fun¢io de suas mdltiplas
tarefas, mais abrangente e profunda se torna a ingeréncia externa compreendida
nos mandatos aprovados pelo Conselho de Seguranga.

A “exportagdo” de instituicoes politicas e formas de governo passaram a estar
associadas a um novo tipo de intervencionismo que se impunha independente-
mente das particularidades e idiossincrasias de culturas politicas locais. Ademais,
as decisoes de intervir militarmente em nome da defesa da democracia foram
muitas vezes — e continuam sendo — resultado de processos decisérios altamente
questiondveis no que diz respeito a transparéncia e consenso das forgas politicas
nos préprios paises nos quais estes ocorrem (Hobsbawm, 2007, p. 119).

Nesse contexto, as poténcias emergentes passaram a ser percebidas como
atores que deveriam expandir seu engajamento na manutengio da paz mundial,
seja por meio do envolvimento em operagdes de intervenciao multilateral ou em
deliberagdes nos 4mbitos de governanca global. O sentido de oportunidade para
estes paises esteve, desde o primeiro momento, associado aos desafios impostos
pela convivéncia com poténcias que ji contam com uma trajetéria de dominagio
por demais conhecida. De acordo com alguns autores, a nova presenca das
poténcias emergentes nos espagos de governanga global nio representa uma
ameaga ou mesmo um indicador de enfraquecimento dos primados do interna-
cionalismo liberal. O fato de que paises “nio-ocidentais”, como India e Brasil,
atuem desde dentro de um arcabougo multilateral construido por esse projeto
é interpretado como uma evidéncia de sua vigéncia e vigor (Ikenberry, 2011).

As préximas segoes deste artigo indicarao, entretanto, que essas poténcias
colocam em davida os métodos e os contetidos das ag¢oes postuladas pelo
ntcleo ocidental do poder internacional. Este questionamento de forma
alguma representa uma posiciao obstrutora e/ou destrutiva; ele estd associado a
valorizagao do multilateralismo. No entanto, o engajamento crescente desses
paises aspira abrir espago para o emprego de procedimentos e visdes politicas
alternativas a narrativa liberal.

3 O TRACADO DE UM CAMINHO GLOBAL SELETIVAMENTE COMPARTILHADO

A formagao de agrupagdes entre poténcias emergentes, destacando-se o BRICS e
o Ibas, vem contribuindo para promoc¢io de mudangas nas agendas multilaterais
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que lidam com temas econdmicos, politicos e de seguranga internacional.”
Juntos e individualmente estes paises constituem novas fontes de pressio, de
posicionamentos e de recursos econdmicos e politicos nos 4mbitos da governanga
global.?* Enquanto seja certo que a relevancia destes paises no cendrio internacional
nao responde apenas ao peso de suas economias, é forgoso reconhecer este aspecto
como um atributo essencial de sua proje¢ao nos ambitos de governanga global.”!

Como um membro ativo destas agrupagoes, o Brasil tem valorizado a
coordenagao politica com seus pares emergentes com vistas a defender uma
reconfigura¢io da arquitetura multilateral que implique uma redistribuigao do
poder mundial. Para o Brasil, este empenho tem levado a um comportamento
internacional que aspira maximizar seus atributos de poder brando. O reclamo
por direito a voz e voto em espagos de governanga global em fun¢io do peso
de sua economia, da legitimidade de suas criticas aos procedimentos decisérios
ainda vigentes e da autoridade que lhe outorga assumir novas responsabilidades
politicas e militares, constituem os pilares desta estratégia.

Junto a outros paises emergentes, o Brasil tem procurado expandir
capacidades de cunho autébnomo em busca de um maior reconhecimento no
contexto mundial em transi¢ao. Ademais dos instrumentos cldssicos de poder,
como dinamismo econdmico e dimensdo de mercado interno, projegao regional,
recursos energéticos e territoriais, o pais tem feito uso intensivo de seus atributos
diplomdticos — profissional e presidencial — para ampliar sua presenca na cena
internacional (Hirste Soares de Lima, 2006; Hirst; Soaresde Lima e Pinheiro, 2010
e Hurrell, 2008). Desta forma, o Brasil vem projetando-se internacionalmente
a partir do peso de sua economia, de seus atributos politico-diplomdticos e nao
de seu poderio militar. Junto a seus pares do BRICS e Ibas, o pais tem ampliado
o escopo de suas responsabilidades e compromissos internacionais (Soares de
Lima, 2010). Esta atuacio, seja individual ou em grupo, conjuga aspiragoes, tais
como: ) maior influéncia nos desenhos da arquitetura multilateral global; 77)
expansdo de influéncia em temas de comércio, desenvolvimento e cooperagio
em Ambitos globais; iii) expansdo de responsabilidades em temas de seguranca,
no marco de interven¢oes multilaterais em cendrios de reconstrugao pés-conflito,
crises humanitdrias e desastres naturais; e 7v) papel regional destacado em temas

19. O grupo Ibas foi criado em 2003 por iniciativa da Africa do Sul e a adesdo imediata do Brasil e da India. Até o
presente, o grupo realizou seis reunides ministeriais e seis de chefes de Estado e opera com um marco institucional
que redine dezesseis grupos de trabalho. O BRICS realizou sua primeira reunido de cipula em 2008, com a participacdo
do Brasil, Russia, India e China em Yekaterinburg; em 2011 a Africa do Sul foi convidada a se incorporar ao grupo.
20. Para a anélise da atuacdo do BRICS em ambitos da governanca global dedicados a temas econémicos ver, entre
outros, Galvao (2012), Narlikar (2010) e Woll (2009).

21. Os BRICS representam mais do que 40% da populacdo mundial, e de 25% do territério do planeta. Em 2011, as
economias somadas do grupo corresponderam a um produto bruto de US$ 20,39 trilhdes, enquanto o comércio intra-BRICS,
neste ano, alcancou US$ 230 bilhdes. Para um estudo abrangente sobre o desempenho econémico do grupo e de cada
membro, ver Mathur e Meghna (2013).
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de paz, estabilidade e desenvolvimento sustentdvel. Estas coincidéncias de forma
alguma tem se traduzido em alinhamentos rigidos entre os trés paises, elas
revelam apenas linhas de atuagao convergentes que permitem somar esforgos
para lidar com agendas pré-estabelecidas que limitam o escopo de opgdes do
mundo em desenvolvimento.

No caso do Brasil, percebe-se uma estreita conexao entre estes anseios e o esfor¢o
por projetar-se em dmbitos decisérios da governanga global econémica e politica.
Torna-se cada vez mais frequente a sua presenca em debates sobre a nova arquitetura de
entidades como o Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o Banco Mundial (BM) e
os 6rgaos das Nagdes Unidas, com mengio ao Conselho de Seguranga, o Conselho de
Direitos Humanos e a Comissao de Reconstrugio da Paz. Também foram ampliados
seus compromissos junto a0 mundo em desenvolvimento de assisténcia humanitria,
cooperagao Sul-Sul e presenca militar-policial (Ipea, 2010 e 2013).

No que tange a questao da dimensio regional da presenca internacional do
Brasil e seus sécios do Ibas, deve-se realcar que os trés paises procuram dissociar
suas estratégias globais de suas respectivas presengas geopoliticas. Para a politica
externa brasileira deve ser mantida a distingdo entre os interesses e os atores que
incidem nos tabuleiros regional e global, com vistas a evitar uma acumulagao linear
de poder que possa comprometer um ou outro campo de atuagao. Enquanto seja
certo que o Brasil seja considerado um poder regional, este status nao se traduz
no de um lider sul-americano. O mesmo ocorre com os demais membros do Ibas
e em nenhum momento se transmite a intengao de se criar uma ponte entre esta
coalizdo de emergentes e suas regides no sentido de identificar o grupo como uma
unido entre liderangas regionais. Procura-se niao confundir posi¢des de lideres,
gragas a atributos econdmicos ou militar-estratégicos, que destacam estes paises
no contexto geopolitico em que estao inseridos, com a construgio de um projeto
de poder regional. A parte dos aspectos formal-institucionais, como a ocupagio de
um assento reservado para a América Latina no Conselho de Seguranca,
a diplomacia brasileira evita evocar uma lideranga e mesmo uma representagio
latino-americana nos 4mbitos da governanga global. O fato de que o Brasil
se identifique como uma voz relevante da América do Sul niao o tem levado
a se pronunciar em nome da regido.”> Além de uma postura prudente quanto a
suscitar suscetibilidades por parte de seus vizinhos, o pais ndo demonstra interesse
em assumir as responsabilidades e os deveres de um lider regional.

Feito este esclarecimento, cabe reconhecer que as poténcias emergentes
tornaram-se especialmente ciosas de suas estratégias de regionalizacdo, valorizando
agendas de cooperagio regional e ampliando seus compromissos institucionais com

22. 0s novos desafios da politica externa brasileira no ambito regional tornaram-se objeto de anélise de varios autores.
Ver, entre outros, Vigevani e Ramanzini (2009), e Lechini e Giaccaglia (2010).
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6rgaos multilaterais. Para os membros do Ibas, estes representam instrumentos
valiosos para atenuar desequilibrio em contextos assimétricos de poder econémico
e/ou militar. No sul da Asia, a India vincula suas iniciativas de cooperagio com
presencas financeiras e de investimento, gerando uma intensa conexio entre
mercados e politicas governamentais. No sul do continente africano, a atuagao
da Africa do Sul combina cooperagio e presenca econdémica com compromissos
em temas de seguranga de forma coordenada com a Unido Africana. Na América
do Sul, o Brasil assumiu novas responsabilidades politicas, consolidou a projegao de
seus interesses econdmicos e passou a gerir um expansivo portfélio de projetos
de cooperagio para o desenvolvimento. Ao reforcar a presenca empresarial,
diplomadtica e militar-policial em todos os paises sul-americanos, Brasilia outorgou
nova importincia aos vinculos bilaterais e a presen¢a nos 4mbitos multilaterais
regionais, com mengio a0 Mercado Comum do Sul (Mercosul), Unido de Nagoes
Sul-Americanas (Unasul) e a Comunidade dos Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (CELAC). Sublinha-se ainda a ampliagio de entendimentos nas dreas
de fronteiras, o que tem proporcionado um novo tecido de vinculagoes em 4mbito
subnacional com os seus dez vizinhos. Ao mesmo tempo, a decisao de conduzir uma
robusta politica regional implicou um papel mediador em contextos de riscos de
ruptura institucional, o que o levou o governo brasileiro a interferir em momentos
de severas crises politicas na Venezuela, Equador, Bolivia e Paraguai (Hirst, 2008).

A Cooperagio Sul-Sul representa ainda um elemento-chave para as poténcias
emergentes de didlogo e troca com o universo mais amplo dos paises em desen-
volvimento. O Brasil, como seus pares no Ibas, procura dinamizar os fluxos de
assisténcia entre os paises do Sul, muitas vezes associados as articulagbes comer-
ciais e de investimento (Ipea, 2010 e 2013). Pretende-se valorizar a Cooperac¢io
Sul-Sul a partir de plataformas de agio préprias, sejam estas de cardter multila-
teral, regional ou bilateral. No primeiro caso, vale mencionar a criagio do Fundo
Ibas que desde 2005 promove iniciativas para aliviar situacdes de pobreza e fome,
inclusio social, educagio e apropriagio econdmica.”? Ja no BRICS, que soma
a China e a Rdassia, além do arranjo contingente de reservas para proteger os
membros do préprio grupo, comprometeu-se com a criacio do Banco de Desen-
volvimento do Sul, cujo propésito principal serd apoiar projetos de infraestrutura,
mudanga climdtica e desenvolvimento sustentavel.

As aspiracoes do Brasil e de seus pares emergentes enfrentam ainda muita
desconfianga quanto as potencialidades de cada um e as reais possibilidades de

23. 0 lbas instituiu um fundo de alivio da fome e da pobreza em 2004, com o objetivo de apoiar projetos
autossustentaveis e replicaveis, dando prioridade a paises de menor desenvolvimento relativo e a realidades de
pos-conflito. Cada membro do grupo destina anualmente US$ 1 milhdo para o fundo. Ja foram concluidos projetos
em cinco paises (Burundi, Haiti, Guiné Bissau, Cabo Verde e Palestina) e encontram-se em etapa de implementacao
projetos em outros sete paises (Camboja, Serra Leoa, Cabo Verde, Laos, Palestina e Vietna).
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que as aspirages que compartilham possam promover transformacodes estru-
turais da ordem mundial. Tém sido frequentes as indagagdes nos Ambitos
politico-diplomdticos e intelectuais sobre o sentido genuinamente inovador,
sustentdvel e desinteressado dos paises emergentes. Além de questionar-se o
pré-ativismo de articulagdes interestatais como o Ibas e o BRICS, aponta-se o
risco de que aumentar o nimero de vozes possa nio afetar o teor e os procedi-
mentos acordados nos Ambitos da governanga global.?* Alega-se que uma ordem
multipolar nio significaria necessariamente um sistema mais democrdtico jd que
seguiriam vigentes principios excludentes e consensos conservadores. De fato,
a postura do Brasil, mais do que de contestar a estrutura de poder da ordem
internacional, tem sido a de defender uma reforma de sua arquitetura institu-
cional, com especial atencio aos espacos de governanga nas dreas financeira e
monetdria e aos 6rgaos de maior peso politico do Sistema ONU. Nao obstante,
parece inegdvel que as posi¢oes atualmente defendidas pela diplomacia brasileira
frequentemente se diferenciam daquelas defendidas pelas poténcias ocidentais.
Na segdo seguinte se buscard indicar como se pode observar esta diferenciagao
nos debates e decisoes do Conselho de Seguranca.

4 O CONSELHO DE SEGURANCA DA ONU COMO PRIORIDADE

A demanda por uma presenca assegurada nos espagos de decisao da alta politica
internacional corresponde a um reclamo histérico para o Brasil. Jd nos idos
da criagdo da Liga das Nagoes, o pais reivindicava um assento permanente no
Conselho deste organismo. O mesmo se repetiu ao final da Segunda Guerra
Mundial, quando se instituiu o Conselho de Seguranga como o principal érgao
de decisao da ONU. Esta aspira¢io ganhou novo impulso a partir da conclusio
da Guerra Fria, quando o pais se articulou com o Japao, com a Alemanha e
com a India, com a intencdo de reforcar sua candidatura. Nos anos recentes, a
estratégia brasileira foi de somar empenho, tornando esta uma das bandeiras de
suas articulacoes com outros paises emergentes, utilizando o grupo Ibas como
plataforma comum. Ao mesmo tempo, o governo brasileiro tem buscado ampliar
as bases domésticas de sua aspiragao, mencionando-se a criacio de um canal de
didlogo sobre o tema entre o Itamaraty e a sociedade brasileira.”

A atuagio brasileira em espagos de governanca global dedicados aos temas
da politica e da seguranca internacional revela uma preocupacao sistemdtica com
o tema da legitimidade do uso da for¢a na intervenc¢io internacional e o impacto
humanitdrio da agio militar, defendendo-se solu¢des que busquem um equilibrio

24. Entre os autores estrangeiros que colocam ddvidas sobre o sentido inovador dos posicionamentos diplomaticos do
Brasil, menciona-se Malamud (2011) e Burges (2013).

25. Ver a pégina eletronica “Reformando o Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas”, disponivel em: <http://csnu.
itamaraty.gov.br/>.
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entre a paz, a solidariedade, a soberania e o desenvolvimento sustentdvel. Entre as
bandeiras defendidas pelo Brasil destacam-se a promogiao do desenvolvimento e o
fortalecimento de instituigdes locais, no lugar da aplicagio de métodos coercitivos
para lidar com realidades instdveis, que colocam em risco a soberania dos Estados
e abrem espagos para novos ciclos de violéncia e crise de governabilidade.

Para a diplomacia brasileira, tornar o Conselho de Seguranga mais repre-
sentativo, a partir da ampliacdo do nimero de membros permanentes, tornou-se
um ponto inexordvel desde o fim da Guerra Fria. Seu principal argumento ¢é de
que uma nova configuragao seria necessdria para assegurar maior legitimidade as
decisoes tomadas pelo érgao. Este constitui a0 mesmo tempo o fundamento de
sua candidatura a um lugar permanente em um Conselho de Seguran¢a ampliado.
Entretanto, a aten¢io da diplomacia brasileira nao estd apenas dirigida a questao
da constitui¢do do Conselho de Seguranca e de sua respectiva representatividade.
Observa-se uma preocupagio crescente quanto a substincia de suas decisoes e o
espaco de poder que vem ocupando, no sentido de estender suas atribuicoes para
além das fronteiras previamente definidas pela Carta da ONU. Esta tendéncia,
por sua vez, repercute sobre a questao da legalidade das deliberagdes do Conselho
de Seguranca para lidar com o elenco de realidades identificadas como ameagas a
paz e a seguranga internacional (Fonseca Jr., 2008 e Soares de Lima, 2009).

Ao lado do Japao, o Brasil é o pais que se sentou mais vezes como membro
eletivo no Conselho de Seguranca. Gragas a sua perseveranca diplomadtica, o pais
foi eleito em dez ocasiées como representante latino-americano, nos periodos:
1946-1947,1951-1952,1954-1955,1963-1964,1967-1968,198-1989,1993-1994,
1998-1999, 2003-2004 ¢ 2010-2011. O Brasil posiciona-se como o 11° contri-
buinte de contingentes as Operagdes de Paz comandadas pela ONU, o que
significa sua presenga em oito missdes entre as quais se destaca a responsabili-
dade de comando militar na Missao das Nagdes Unidas para a estabilizagao no
Haiti (MINUSTAH) e na Missio da ONU para a estabilizagao da Republica
Nacional do Congo (MONUSCO).* Com respeito a Guiné Bissau, além de
somar-se aos esfor¢os de reconstrugao pds-conflito, o governo brasileiro assumiu
a Dire¢io da Configuracio Especifica, que se dedica a este pais na Comissao de
Construgao da Paz da ONU.¥ Recentemente, o pais foi eleito para presidir esta
mesma Comissio durante o ano de 2104.”® Este desempenho vem encontrando

26. 0 comando da Monusco foi assumido pelo general Carlos Alberto dos Santos Cruz em maio de 2013, o qual havia
ocupado a mesma fungdo na Minustah entre janeiro de 2007 e abril de 2009.

27. A Comissdo da Construcdo da Paz (peacebuilding comission) foi criada em 2005, com o propdsito de dedicar-se
a paises que atravessam processos de pds-conflito. A estrutura da comissdo compreende trés subdivisées: o comité
organizacional, as configuracdes especificas de paises e o grupo de trabalho sobre licdes aprendidas. Atualmente os
paises observados pela comissdo sao: Burundi, Guiné Bissau, Guiné, Serra Leoa, Republica Centro Africana e Libéria
(Kenkel e Fracalossi de Moraes, 2012).

28. Ver a pagina eletronica disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2014-01/brasil-e-
eleito-para-presidir-comissao-de-construcao-de-paz-da-onu>.
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uma resposta positiva da comunidade internacional, que reconhece um envol-
vimento do pais, que vai além da atuagao do Ministério das Relagdes Exteriores

(MRE) e do envio de contingentes as Operagoes de Paz conduzidas pela ONU.

A frequente presenca brasileira no Conselho de Seguranga permitiu ao
Brasil um processo de amadurecimento de suas posicdes sobre temas de paz e
seguranca, primeiro durante os anos de Guerra Fria e, posteriormente, em um
contexto de transi¢io da ordem mundial. A condi¢ao de membro eletivo nao
se traduziu para o pais em um comportamento passivo, de alinhamentos auto-
maticos.”” Assim mesmo, o Brasil procurou sempre evitar assumir posi¢oes de
obstrugao aos trabalhos do Conselho que servissem para enfraquecer o arcabougo
institucional “onusiano”.*® O fato de que os anos recentes coincidam com uma
etapa de uma agenda tao fortemente focada no tema da intervengio internacional
levou o pais a desenhar suas posturas politicas frente as situagoes de crise e de
escalada de violéncia, acompanhadas por novas formulagoes conceituais e norma-
tivas nos debates da comunidade internacional.

A partir de 1990, abriu-se um horizonte otimista no Conselho de Seguranca
quanto a ampliagao de seu papel na “vida real” de situagdes de conflito e ameaga
a paz mundial em fungao de seu envolvimento na primeira Guerra do Golfo.”!
Neste momento, entretanto, ficou claro que para as poténcias ocidentais tornar
o Conselho de Seguran¢a mais efetivo significaria ampliar as bases legitimas da
interveng¢ao multilateral, enquanto que para o Brasil e outros poderes intermédios
tratava-se de uma oportunidade para aperfeicoar os enquadramentos juridicos
e normativos nos consensos alcangados entre seus membros. De acordo com as
poténcias ocidentais, o Conselho de Seguranca deveria estender o alcance de suas
atribuigoes, assumindo cada vez mais um papel prescritivo, o que significava, em
algumas ocasioes, que as resolugoes a serem aprovadas poderiam transpor os prin-
cipios universais j4 estabelecidos pelo arcabougo normativo da ONU.*?

Apés o ataque de 11 de setembro surgiram novos pontos de controvérsia
em torno das implicagdes da agao militar unilateral e multilateral em vista dos
deficit de suas bases legais e de seus custos socioeconémicos e humanitdrios.
Neste contexto tornam-se mais complexas e, por vezes mais dsperas, as discussoes

29. Vale mencionar o estudo realizado por Eduardo Uziel sobre a presenca do Brasil no Conselho de Seguranca, no
qual o autor identifica o pais como parte do grupo restrito de membros eleitos — junto com Japao, Argentina, Canada,
india e Coldmbia — de presenca assidua neste drgao.

30. Uziel (2013, p. 15).

31. A primeira Guerra do Golfo teve lugar em 1991, em resposta a invasao do Kuwait pelo Iraque em agosto de 1990.
Em janeiro de 1991, o Conselho de Seguranca da ONU aprovou a Resolucdo n° 678 que, frente a recusa do Estado
agressor de retirar-se incondicionalmente, autorizava a formacao de uma coalizdo de Estados para tomar “todas as
medidas consideradas necessarias” para que a paz e a seguranca da regido fossem restabelecidas. A ofensiva contra o
Iraque foi liderada pelos Estados Unidos e pela Gra-Bretanha e contou com a participacdo de 29 paises.

32. Foi nesse contexto que se criou o Grupo dos Quatro (G4) — formado por Japao, Alemanha, Brasil e india —, como
espaco de coordenacao politica de paises que postulavam ocupar um assento permanente no Conselho de Seguranca.
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sobre a redefinicio das missoes de Operagoes de Paz comandadas pela ONU.
O crescente envolvimento do Brasil nestas operagoes e o interesse por ampliar
sua atuagio nos espacos da governanca se refletiram nos seus posicionamentos
como membro eletivo do Conselho de Seguranga. Destaca-se aqui o questiona-
mento ao emprego da diplomacia coercitiva, previsto no capitulo VII da Carta
da ONU, para lidar com realidades consideradas de outra algada, que mereciam
agoes de prote¢do aos direitos humanos e /ou de assisténcia humanitdria J4 no
biénio 1998-1999, as avaligoes criticas do emprego deste recurso foram manifes-
tadas no Conselho pela representagio diplomadtica do pais (Fonseca Jr., 2002).

Do ponto de vista conceitual, o discurso diplomdtico brasileiro no Conselho
de Seguranca evitou sempre o emprego de rétulos como os de Estados “falidos”
e/ou “fracos” para caracterizar o grupo de paises em desenvolvimento em condi¢oes
especialmente vulnerdveis. Esta terminologia ¢é criticada por reproduzir estigmas e
visdes preconcebidas, nas quais subjaz um questionamento a soberania dos paises
em questdo e abre o caminho para solugoes intervencionistas. Estas identificacoes
sao percebidas como prejudiciais para os paises cujas situagdes de pobreza extrema
e caréncia de recursos institucionais sdo consequéncia das estruturas assimétricas
de distribuicio de recursos e de poder, causadas muitas vezes pelos Estados nos
quais sao criadas tais rotulacoes. Estes paises devem ser merecedores de agdes
que expressem solidariedade e compromisso, mas também consentimento. Desta
forma, a diplomacia brasileira relativizou o primado da nao interven¢io ao abracar
o principio da “nao indiferen¢a”. A partir dos primeiros anos do século XXI, este
enfoque tornou-se crucial para nortear os posicionamentos do governo brasileiro
em contextos de crises humanitdrias que suscitaram a mobilizagao da comunidade
internacional e colocavam sobre a mesa a op¢ao da intervengao militar (Hermann,
2011, p. 195-227). O posicionamento assumido frente a crise politica e a escalada
de violéncia no Haiti em 2003 indicou o caminho para a transformagio deste
principio em uma opgdo concreta de engajamento internacional. Desde entdo a
diplomacia brasileira vem talhando sua visao sobre a complexa questao da inter-
vengao internacional, buscando equilibrar o primado do direito internacional com
elementos de prudéncia, responsabilidade e legitimidade.

A decisao de assumir um papel proeminente na missio da ONU enviada
ao Haiti em 2004 abriu para o Brasil um conjunto de frentes externas que
combinam agdes diplomdticas, militares e de cooperagio internacional.”” Se até
este momento esta nacio caribenha esteve ausente do radar do Itamaraty e do
Ministério da Defesa, ela passou a ser a principal base empirica de sustenta¢io
para novas posturas em temas de segurancga coletiva de alcance global, além de se

33. No periodo 2004-2012, se registra o envio de aproximadamente 18.799 militares e 48 policiais brasileiros ao Haiti.
Ver Dados estatisticos da contribuicao de pessoal militar e policial as Nagdes Unidas. Departamento de Operacdes de
Manutengdo da Paz, jul. 2013.
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tornar o principal e mais complexo destino dos programas de cooperagio condu-
zidos pelo Estado brasileiro (Hirst, 2012). O lugar ocupado na MINUSTAH
permitiu ao Brasil reforgar seus novos posicionamentos com respeito ao tema da
intervencio internacional, com base na identificacao de métodos nio invasivos de
envolvimento militar e de presenca civil. Neste mesmo contexto o Brasil passou
a expressar certa reserva frente ao conceito de “responsabilidade de proteger”
(responsibility to protect — R2P), empregado pelos membros da Otan como um
escudo legitimador de suas agdes de intervencio nos anos recentes. Uma diferenca
essencial entre o Brasil e as poténcias ocidentais na abordagem do tema da inter-
vengdo militar e possiveis alternativas diz respeito ao empenho por sublinhar as
especificidades das realidades em questio e da adogdo de solucoes que assegurem
a anuéncia da populagao local. Em lugar de buscar uma regra, um principio
normativo — como o R2P — que se impoe a partir de diagnésticos externos, procu-
ra-se adotar uma postura flexivel, que tome em consideragao fatores histéricos,
politicos, econdmicos, sociais e culturais.*® Entre as preocupagoes do governo
brasileiro sublinha-se o temor de que este tipo de norma encubra objetivos
politicos e conduza a processos locais de crises prolongadas, nas quais agoes em
nome da protegio a populagao almejem a mudanga do regime local.

O fato, por exemplo, de que o governo brasileiro tenha assumido uma
postura flexivel nos debates do Conselho de Seguranga em 2011, frente aos
dilemas colocados pela crise na Libia, merece aqui especial aten¢io. Na época,
como membro eletivo do Conselho, o Brasil propds que a norma fosse recon-
figurada de forma a ampliar o sentido da responsabilidade da comunidade
internacional e destacando o risco de uma intervencio para a populacio local.
Sua proposta foi de que a responsabilidade deveria dar-se “ao proteger”, o que
terminou conduzindo a uma solu¢io cosmética, traduzida como a responsabili-
dade ao proteger (responsibility while protecting — RWP), que apds um primeiro
momento foi deixada de lado pelos defensores do R2P e pela prépria diplomacia
brasileira (Passarelli Harmann, 2012; Foley, 2013).

Outro ponto insistente do discurso brasileiro tem sido o de assegurar que o
desenvolvimento sustentdvel seja uma prioridade do Sistema das Nag¢oes Unidas,
sublinhada nas resolugdes do Conselho de Seguranca. “Assisténcia e cooperagio
no lugar da coer¢ao, devem ser nossa palavra de ordem” foi uma frase repetida

pelas autoridades diplomadticas brasileiras na ONU em seus posicionamentos no
Conselho de Seguranga durante todo o ano de 2011 (Machado, 2011).

34. 0 conceito de R2P nasce a partir da consideracdo de que a soberania é uma responsabilidade, e ndo um direito.
Este enfoque sustenta que se os Estados n&o sdo capazes de se protegerem e aos seus cidaddos de a¢des de genocidio,
limpeza étnica, guerras e crimes contra a humanidade, devem pedir assisténcia a comunidade internacional. Caso
esta solicitacdo nao ocorra, cabe a comunidade internacional assumir a responsabilidade de atuar para proteger a
integridade da populacéo atingida. A formulagdo original deste conceito foi feita em 2001 pela Comisséo Internacional
sobre Intervencdo e Soberania Estatal (IDRC, 2001).
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Nos anos recentes, as posi¢oes do Brasil no Conselho de Seguranga passaram
a estar permeadas por novas preocupagdes que envolvem trés pontos: 7) a inclusao
de questdes relacionadas a direitos civis e politicos no tratamento das crises em
questao; 77) a inclusio de uma agenda comprometida com a consolidagao da paz
na configuragio de mandatos das operagoes de paz (esta posi¢ao foi inaugurada
com o enfoque adotado para a MINUSTAH); e 777) a articulagao mais estreita
entre o Conselho de Seguranca e o Alto Comissariado para os Direitos Humanos.
Seguindo esta linha o Brasil foi favordvel a criagao da Comissao para a Consoli-
dagdo da Paz e posteriormente 2 do Conselho de Direitos Humanos.”

Vale aqui rapidamente abrir um paréntese para o tema de direitos humanos
no Conselho de Seguranca, no qual a sobreposicao e mesmo assimilagio entre
temas de seguranga, paz e direitos humanos geraram novas necessidades de orde-
namento institucional da arquitetura da governanga global.*® Entre 1990 e 2008,
22,33% das 312 resolugoes aprovadas pelo Conselho de Seguranga faziam alusao
a direitos humanos ou a tribunais criminais. Em grande medida esta amplia¢ao
da agenda se explica pela ténue fronteira entre a escalada de violagoes de direitos
humanos e as crises humanitdrias internacionais, nas quais ocorrem rupturas
severas de governabilidade, conflitos intraestatais e escaladas descontroladas de
violéncia. Por normas de direito humanitdrio internacional com vista a atenuar
e/ou postergar o uso da coer¢io e da interven¢ao como solugoes.

A criagao de novos campos de interesse e atua¢io do Sistema ONU
também gerou a necessidade de melhor coordenagio entre os seus érgaos de
forma a evitar uma concentragio de atribui¢des do Conselho de Seguranca.
A posigao sustentada pelo Brasil passou a ser de promover uma distribuigao
equilibrada de responsabilidades e evitar que o Conselho de Seguranga expanda
sua jurisdi¢ao e prolongue em demasia a duragio das missoes de paz. Tal risco
passou a ser percebido como uma forma de produzir de facto realidades de tutela
internacional, que ferem a soberania dos Estados sob a interveng¢ao.”” O posi-
cionamento brasileiro nao visa questionar a necessidade de agoes efetivas do
Sistema ONU no campo dos direitos humanos, mas sim chamar aten¢io para
as distor¢des criadas pela forma de atuagio do Conselho de Seguranga nesta
matéria (Ghisleni, 2011, p. 235-269). A cria¢io do Conselho dos Direitos
Humanos abriu espac¢o para uma abordagem mais focada em termos temdticos
e de tratamento especifico de situagoes delicadas. Para o Brasil, o apoio a este
tipo de inovagao veio acompanhado por um maior engajamento no Sistema

35. 0 Conselho de Direitos Humanos da ONU foi instituido em 2006 para reforcar e ampliar o papel até entdo desempenhado
pelo Comité de Direitos Humanos, criado em 1946 como um dos comités funcionais do Sistema das Nagdes Unidas.

36. Sublinha-se que o tema do posicionamento do Brasil frente & agenda dos direitos humanos no ambito da
governanca global merece um esforco analitico e narrativo que desviaria o foco deste artigo.

37. Esse risco foi levantado por Celso Amorim em seu discurso proferido em 16 de dezembro de 1998 (Fonseca Jr, 2002, p. 305).
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ONU e a necessidade de defini¢goes mais precisas de suas posi¢oes em contextos
de viola¢io de direitos humanos. Ampliou-se a0 mesmo tempo a necessidade de
didlogo entre o Itamaraty, a Secretdria de Direitos Humanos e as organizagoes
nao governamentais brasileiras, muitas das quais se destacam por suas conexoes
com redes globais. Este tipo de vincula¢io tornou-se propicio para expandir e
diversificar a atuagao brasileira neste campo, como se observou na sua presenca
na criagio de uma Comissao de Observagao na Siria.*® Vale ainda mencionar que
neste mesmo contexto o posicionamento do Brasil na agenda global de direitos
humanos se tornou no pais um tema de crescente preocupagio para as organiza-
¢oes civis e a comunidade epistémica local.

As posturas dos paises emergentes frente ao tema de direitos humanos
no Conselho de Seguranga e no Conselho dos Direitos Humanos constituem,
muitas vezes, alvo de critica e questionamento das Organiza¢ées Nao Gover-
namentais (ONGs), dos representantes de governos e de analistas de paises
ocidentais, que percebem mais pragmatismo e interesse do que principios e
valores por trds das posi¢oes assumidas. Tanto declaragoes questionadoras de
representantes diplomdticos dos Estados Unidos, quanto textos académicos,
expressam certa frustracio quanto a atuagao destes paises, considerando que eles
nao “contribuem” para fortalecer e aprimorar o que se chama um sistema inter-
nacional de direitos humanos (Jenkins e Mawdsley, p. 8, 2003). Neste caso, a
inovagdo parece merecer um significado bastante estreito; é apenas associada ao
aprofundamento dos primados da paz liberal. Seguindo esta mesma linha, sao
feitas imputacoes de que a India e o Brasil foram omissos frente s dentincias de
abusos em paises como Siri Lanka (2009) e Coreia do Norte (2013). De acordo
com esta perspectiva, prevaleceria uma légica oportunista entre as posi¢oes
mantidas pelo Brasil e seus colegas do Ibas; quanto menos suscetibilidades
forem feridas de paises que falham em suas responsabilidades de proteger os
direitos de seus cidadaos, mais apoio lhes serd assegurado para o ingresso como
membros permanentes no Conselho de Seguranca.”

Como ji foi mencionada, entretanto, a reiterada presenga do Brasil no
Conselho de Seguranga permitiu ao pais amadurecer seus posicionamentos
frente as agoes e as formulagdes normativas que vinham configurando o neoin-
tervencionismo promovido pelas poténcias ocidentais. Tratou-se de um processo
de aprendizagem para a diplomacia brasileira de vital importincia para outorgar
maior consisténcia as suas aspiragdes nos Ambitos da governanca global. Além de
representar um caminho individual, a oportunidade de sentar-se no Conselho
de Seguranca foi enriquecida com ag¢oes diplomdticas paralelas junto a outros

38. Desde 2011, o cientista politico Paulo Sérgio Pinheiro desempenhou o papel de coordenador de uma missao de
observagdo nomeada pelo secretério-geral da ONU na Siria.

39. Jenkins e Mawdsley (2013, p. 9).
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paises emergentes, motivadas por preocupagoes politicas convergentes. Em 2010,
por exemplo, Brasil e Turquia langaram uma proposta de negociagio para
lidar com o programa nuclear do Ira frente ao impasse gerado no Conselho
de Seguranca pelas poténcias ocidentais, que buscavam a aprovacio de duras
sangoes a este pafs. A proposta de uma solugido mediadora junto ao governo do
Ira tinha o propésito de evitar que se continuasse recorrendo ao caminho da
diplomacia coercitiva, a partir da garantia por parte do governo iraniano quanto
aos fins pacificos de seu programa nuclear (Espinoza, 2010). A presenca de
ambos os paises como membros eletivos no Conselho de Seguranca foi de grande
valia para levar adiante esta iniciativa, que ao final fracassou por desinteresse dos
Estados Unidos e da Gra-Bretanha.*® A visao compartilhada pelos dois paises no
Conselho de Segurancga era de que as sangdes, quando aplicadas, deveriam ser
precisas e focadas, evitando-se gerar consequéncias socioeconémicas e huma-
nitdrias adversas. De acordo com a posigao brasileira, este tipo de medida nao
deveria ter fins indiretos, como a de causar mudancga de regimes, nem levar a
situagoes nas quais individuos e entidades fossem injustamente punidos.*

Para o Brasil, o ano de 2011 representou um momento importante em
seus esforcos de articulagio politica com colegas emergentes no Conselho de
Seguranca.” Pela primeira vez, India, Brasil e Africa do Sul ocuparam assentos
eletivos de forma simultinea neste 6rgao. As posi¢oes brasileiras se somaram
a de seus parceiros do Ibas para reforcar posturas comuns de politica externa.
Durante o ano foram abordados temas especialmente sensiveis tais como: o
reconhecimento do Estado da Palestina, a estabilidade e unidade do Iraque,
uma solugio diplomdtica para o programa nuclear do Ira, a necessidade de
outorgar maior relevincia & Conferéncia sobre o Desarmamento, o processo de
partilha do Sudao e a “primavera drabe”. Estas posturas partem de alternativas
nao conflitivas e refletem uma visao de mundo que questiona a aplicagao siste-
mdtica do “manual de receitas” da paz liberal.

As posi¢oes convergentes entre os membros do Ibas nao significam
uma harmonia plena entre os mesmos em todos os foros politicos multila-
terais, a comegar pela Assembleia-Geral da ONU.** Nao obstante, este fato

40. Vale mencionar o texto de Asli U. Bali, uma estudiosa do direito internacional e da néo proliferacdo de armas
nucleares, no qual a iniciativa turca-brasileira é sublinhada como uma medida de confianca que, ao final, se tornou
uma oportunidade perdida (Bali, 2013, p. 42-43).

41. United Nations Security Council Meeting Records 2011.5/PV.6347. 29.06. SC 9965. Disponivel em: <https://www.
un.org/en/sc/meetings/records/2011.shtml>.

42. Alguns autores negam o empenho do grupo por construir posicdes comuns, considerando meras coincidéncias as
posicdes convergentes de 2011 (Brutsch e Papa, 2012).

43. 0 estudo realizado por Silvia Lemgruber (2013) revela que mesmo no ano de 2011 as posicdes dos membros do
Ibas na Assembleia-Geral AG destoaram no tratamento de algumas questdes. Entre os exemplos, citam-se a votagdo
da Resolucao A/RES/66/75, relativa aos direitos humanos no Ira, e a da Resolucao A/RES/66/26, relativa a protecdo
de Estados ndo nucleares.
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nio parece enfraquecer o argumento em questao. Como jd se mencionou, a

identificagdo de posturas compartilhadas entre os trés paises nao pretende

a constru¢do de uma coalisdo rigida de alinhamentos automdaticos. Uma

breve andlise das reunioes do Conselho de Seguranca durante 2011 permite

identificar os principios, e seus respectivos fundamentos, que sustentam os

posicionamentos do Brasil, e de seus parceiros Ibas, em seus esforcos por

contestar as posi¢oes das poténcias ocidentais. Os argumentos construidos
para tal fim sdo resumidos a seguir:

o vinculo inexordvel entre seguranga e desenvolvimento (sublinhados
no tratamento dos casos do Afeganistao e da Somadlia);

o vinculo inexordvel entre paz, soberania e desenvolvimento sustentdvel
(na abordagem da defesa do reconhecimento do Estado da Palestina);

a articulagio entre liberdade politica, resolugoes pacificas, soberania
nacional e integridade territorial (defendida para lidar com as crises na
Libia e na Siria);

os riscos da ampliacio do papel do Conselho de Seguranga em relagio as
atribuigoes e responsabilidades de outras agéncias da ONU (apontados
no tratamento inapropriado da mudanga climdtica como um problema
de seguranca);

o imperativo da prudéncia no uso de métodos coercitivos (como san¢oes)
para evitar que estas sejam convertidas em um primeiro passo em dire¢ao
a acio militar (manifestada no tratamento da situagao no Ira);

o imperativo da prudéncia na aplicagao da Carta da ONU no tratamento
de crises locais e na definicio dos mandatos das Operacoes de Paz; as
prescrigoes do capitulo VI — referente 2 manutengao da paz — nao devem
ser ofuscadas pela aplicacio do capitulo VII — que prevé a imposi¢ao
da paz. (O uso da for¢a deve ser monitorado por meio de relatérios e
informacoes sistematizadas, promovendo-se também a presenga dos
paises afetados e a atuagao consultiva da Comissao de Construgio da Paz);

o imperativo da prudéncia na prescrigao de interven¢oes preventivas: a
prote¢io a vidas humanas deve ser uma prioridade, o que requer uma
atuacio responsdvel (sublinhada para as agoes realizadas nos paises
protagonistas da “primavera drabe”); e

a necessidade de aperfeicoar os mecanismos de coordenagio
intraburocriticos da ONU, especialmente entre o Conselho de Seguranga,
a Assembleia-Geral e as entidades executivas do Sistema ONU.
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A convergéncia entre os membros do Ibas no Conselho de Seguranca passou
a se refletir também em outros 4mbitos politicos multilaterais do Sistema ONU,
com menc¢iao ao Conselho de Direitos Humanos. Neste caso, observa-se uma
coincidéncia quanto a preocupagao de que o principio da nio intervengio seja
preservado, mesmo quando seja indiscutivel a evidéncia de violagio de direitos
humanos. Do ponto de vista normativo, em consonincia com as posturas
mantidas no Conselho de Seguranga, a principal bandeira do Ibas foi a de
incluir o direito ao desenvolvimento no elenco dos direitos humanos protegidos
e promovidos pelo Conselho de Direitos Humanos. Em termos individuais, o
Brasil assumiu posturas inovadoras, defendendo para os membros do Conselho
de Seguranca um espago para iniciativas voluntdrias e promovendo a inclusio de
temas de sadde publica — human immunodeficiency virus (HIV/Aids), maldria e
tuberculose — na agenda de direitos universais. Outras vezes, cabe esclarecer que
a possiblidade de trabalhar em conjunto nao significou a unifica¢ao de posicoes e
menos ainda de politicas préprias de defesa de direitos humanos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Tornou-se cada vez mais consensual na literatura de relagbes internacionais a
constatagao de que o sistema internacional se move em dire¢ao a uma configuracio
multipolar, na qual a presenga das poténcias emergentes constitui uma das forgas
de propulsio. E importante ter claro que os avancos serdo lentos, parciais e,
certamente, insatisfatérios quanto 2 edificagio de um sistema multilateral justo
e equilibrado. Mesmo quando os resultados politicos possam parecer promissores,
sio multiplos e perniciosos os entraves a serem enfrentados.**

O espaco ocupado pela narrativa do internacionalismo liberal é ainda
dominante nos Ambitos da governancga global que lida com paz e seguranca e
a necessidade de atuar dentro de seu marco normativo constitui um desafio
para os paises emergentes. Discorda-se aqui da interpretagao oferecida por
John Ikenberry quanto ao sentido “vencedor” da preeminéncia dos valores e
instrumentos promovidos pelas poténcias ocidentais e, mais ainda, de que uma
evidéncia deste triunfo se deva a adesao inexordvel a este marco axiolégico por
parte de paises como a India e o Brasil (Ikenberry, 2011). Como reza a expressio
castelhana: “es lo que hay’: os paises emergentes atuam nos espagos que lhes
oferecem oportunidades. Nao obstante, estes mesmos estao convencidos de que
um Conselho de Seguran¢a com um nimero ampliado de membros perma-
nentes serd mais representativo, acorde com uma ordem multipolar. A presenga

44, Um exemplo ocorre com a reforma estatutaria do FMI que, ao incrementar o volume total de suas quotas, aumentou
o poder do voto dos poderes emergentes, entre os quais o Brasil. Aprovada em 2010 com vistas a ser implementada
em janeiro de 2014, além de ndo contar com entusiasmo por parte das principais economias europeias, deve aguardar
que o Congresso dos Estados Unidos vote favoravelmente a modificacdo da cota americana.
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indiana e brasileira em assentos eletivos, que naturalmente revela a valorizagao
do érgao como espago decisério da governanga global, se reitera com o propésito
de reforgar a bandeira da reforma do Conselho de Segurancga e nio para dar
provas de sua conivéncia com os métodos e valores da paz liberal. Parece pouco
atinada a interpretagao de que buscar reiteradamente assentos eletivos e evitar
posicoes de obstruco signifique uma adesao plena a ordem vigente.

O empenho dos emergentes na defesa de politicas internacionais alterna-
tivas para lidar com conflitos e/ou crises de governabilidade severas representa
um intento de transformacio do recurso da intervencao externa. Para tanto,
busca-se desconcentrar o poder de agenda das poténcias ocidentais. Propoe-se
aqui uma associagio entre a no¢ao de descolonizagio do pensamento e dos
modelos de desenvolvimento e as propostas de novos enfoques e solu¢oes no
tratamento destas realidades pelos érgaos da governanga global. Uma politica
internacional descolonizada significa uma agao desvencilhada de receitas externas
previamente concebidas. A defesa da democracia, dos direitos humanos e
do Estado de direito sio bandeiras valiosas para paises como a India, a Africa do
Sul e o Brasil. No entanto, as posi¢oes internacionais defendidas por estes paises
procuram dissociar o progressismo liberal do imperialismo liberal. Nao se trata
aqui de marcar uma diferenca, passivel de ser interpretada como um gesto opor-
tunista e demagdgico junto aos paises em desenvolvimento, mas sim de buscar
formas de conter e contrapor as receitas pouco exitosas do internacionalismo
liberal. Para os membros do Ibas o progressismo liberal deve estar articulado as
condigdes sociais e institucionais que assegurem o desenvolvimento sustentdvel.

As diferencas entre estas poténcias emergentes e as poténcias ocidentais
revivem querelas travadas em outros momentos da histéria contemporinea.
Chama aten¢io a repeti¢io de controvérsias sobre interven¢io externa e defesa
da paz mundial, presentes desde o primeiro momento em que a pensamento
liberal em politica internacional assegurou voz e poder de veto nos espacos da
governanga global. De fato, se completarao em breve cem anos, ao longo dos
quais a comunidade internacional debate e se divide sobre a matéria, tendo
passado por diferentes etapas no que tange o marco institucional da arquitetura
multilateral e a distribui¢ao do poder mundial.

Como mostrado anteriormente, os posicionamentos do Brasil, India e Africa
do Sul buscam construir uma alternativa que reconheca e sublinhe a responsa-
bilidade do Conselho de Seguranca e de todo o Sistema ONU na defesa dos
direitos humanos e do direito internacional humanitirio, baseada no reconheci-
mento da soberania dos Estados, que formam a comunidade internacional. Mais
do que uma voz dissonante, estes paises, o Brasil incluido, pretendem corrigir
postulagdes normativas intervencionistas e nao obstruir ou demolir consensos
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acerca do objetivo comum de que a paz e a seguranca internacional sejam alcan-
cadas. A defesa do Estado de direito nao deve justificar o uso irresponsdvel da
forca. A andlise das posigoes assumidas pelos membros do Ibas em 2011 procurou
sublinhar pontos especificos de diferengas que surgiram ao longo do tratamento
da agenda do Conselho de Seguranca da ONU. No caso da intervengio na Libia,
por exemplo, o principal questionamento esteve dirigido ao estiramento do
mandato outorgado pelo Conselho de Seguranga, que extrapolou o propésito da
destrui¢ao do poder militar deste pais e se transformou no aniquilamento de seu
regime politico. Tal como se indica na quarta segio deste artigo, discrepancias
também foram observadas no tratamento de outros contextos delicados, como a
divisao do Sudio e a pressao por maior transparéncia do programa nuclear do Ira.

Cabe aqui, uma vez mais, esclarecer que, tendo em vista os fins deste
artigo, optou-se por considerar apenas a articula¢io do Brasil no Conselho
de Seguranca com seus pares do Ibas, deixando de lado a discussao sobre as
possiblidades de uma convergéncia BRICS — que incluiria a Rassia e a China.
A razdo desta escolha se deve a diferenga essencial entre ambas as agrupagoes
na abordagem de temas de seguranca e paz mundial. O fato de que ambos
os paises sejam poténcias nucleares e membros permanentes do Conselho de
Seguranca, obriga a lidar com complexidades vinculadas aos aspectos estruturais
da distribui¢ao do poder internacional que, se bem se relacionem, transcendem
a reflexdo politica central almejada. O BRICS nio constitui, como o Ibas,
uma coalizio de democracias do Sul, que se posiciona criticamente frente as
premissas da paz liberal. Este constitui o foco buscado neste artigo. Torna-se
igualmente necessdrio esclarecer que ao identificar posturas alternativas ao
internacionalismo liberal no tempo atual nao se pretende projetar o tipo de
posicionamento que estes paises manterao no longo prazo. O momento presente
¢ de transi¢do da ordem internacional e o empenho de poténcias emergentes
por indicar caminhos alternativos ao intervencionismo liberal estd associado
ao interesse por sua configuracio. Parece precipitado e carece de fundamento
afirmar que este mesmo empenho significard apenas uma oxigenacio cosmética.

Enquanto seja relevante o seu peso histérico, o reclamo brasileiro se
sustenta principalmente em argumentos vinculados ao presente e ao futuro.
Como anunciado, o propésito deste artigo foi o de analisar a atuagao do
Brasil, em sua condi¢io de poténcia emergente, nos espagos de governanca
global que lidam com os temas da paz e da seguranca internacional. O foco
colocado no Conselho de Seguranga buscou sublinhar uma dimensao especi-
fica: a substancia politica dos debates e das solugoes buscadas para as situagoes
complexas, nas quais crises locais sdo identificadas como ameacas a paz e a
seguranca mundial. De forma tangencial também se abordou a importincia
atribuida pela diplomacia brasileira ao Conselho de Direitos Humanos da
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ONU, com o propdsito de sublinhar o envolvimento do pais com o processo
de ampliacao da agenda multilateral de direitos e justiga internacional. Subli-
nha-se que a inclusao deste tema nio pretendeu uma discussio pormenorizada
do tratamento da agenda global dos direitos humanos por parte do mundo
em desenvolvimento. Debrugar-se sobre esta problemdtica requereria a elabo-
ragao de outro artigo, com outro foco. Nao obstante, a presenga cada vez mais
constante de temas de direitos humanos na agenda do Conselho de Seguranca
cria uma inevitdvel sobreposicao entre as posi¢des do pais nos dois érgaos.

Outro esclarecimento, ja enunciado na introducio, foi de que este artigo
nao aborda os aspectos juridicos que colocam sobre a mesa o tema da legalidade
das deliberagoes do Conselho de Seguranca e os avangos de facto que o emprego
do capitulo VII vem impondo ao conceito de paz coletiva. Também se lidou de
forma superficial com a crucial questiao da representatividade no Conselho de
Seguranca vinculada a distribui¢ao do poder mundial e, por conseguinte, a incerta
conformagio de uma ordem multipolar. Reconhece-se que nao constitui tarefa
facil separar as trés dimensoes, que se impoem quando se analisa a presenca do
pais no Conselho de Segurancga. As posi¢oes assumidas pela diplomacia brasileira
para lidar com temas especificos da agenda estao sempre fundamentadas em sua
preocupagao quanto a legalidade da atuagio do Conselho de Seguranca e ao risco
de perda de legitimidade que podem ser ocasionados pelo deficit democritico de
suas deliberagoes. De fato, os problemas de legalidade causados pela ampliacio
indevida de prerrogativas e jurisdi¢oes do 6rgao sio agravados pelas limitagoes
que a reduzida representatividade de seu corpo de estados-membros traduz.
O reconhecimento da natureza imbricada destas dimensdes foi claramente exposto
pelo chanceler brasileiro frente ao Conselho de Seguran¢a quando afirmou:

A intera¢do com outros 6rgaos da ONU e a capacidade de lidar com situacoes
complexas sdo indispensdveis para tornar o Conselho de Seguran¢a mais eficaz. Mas
isso ndo ¢ suficiente. O Conselho de Seguranga precisa ser mais representativo e
legitimo. Os seus métodos de trabalho mais transparentes (Amorim, 2010, p. 1).

O mesmo ponto foi reforcado quando o ministro indicou o sentido multi-
dimensional da demanda pela reforma do Conselho de Seguranga:

Uma abordagem holistica das crises, a reforma da composi¢ao do Conselho, um
aumento do papel dos membros nao permanentes e a restri¢io do uso do veto —
devem contribuir para tornar a comunidade internacional mais engajada nas
decisoes do Conselho (Amorim, 2010, p. 1).

Os desafios enfrentados pela diplomacia brasileira para abordar os temas
da seguranca e da paz mundial vém se refletindo na comunidade epistémica do
pais. O estudo das posi¢oes do Brasil em ambitos da governancga global corres-
ponde atualmente um campo de interesse expressivo na literatura e nos debates
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de relagoes internacionais do pais. Afora os autores académicos, observa-se uma
produgao de textos atinentes a esta controvérsia de parte de representantes da
diplomacia, o que permite ir identificando uma visao brasileira sobre paz mundial
e seguran¢a.”” Desta forma se amplia o alcance do conhecimento e do debate
doméstico, imprescindiveis para assegurar solidez e sustentabilidade a proje¢ao do
pais nas esferas mais altas da politica internacional.

Esse empenho torna-se ainda mais central frente a intengao do governo de
Dilma Rousseff de aprofundar o seu engajamento nos debates e processos de
busca de solucoes negociadas, em contextos de risco para a seguranca e a paz
internacional. Ao lado de posturas que indicam a busca de caminhos politicos
alternativos, Brasilia tem também refor¢ado seus compromissos de coopera¢io
para o desenvolvimento e ajuda humanitdria. Este tipo de atua¢do estd diretamente
relacionado ao processo de internacionalizagao do Estado brasileiro, alimentado
pela necessidade de entrosamento de diversas agéncias do governo — e nio apenas
o MRE — com os temas da agenda global. Este entrosamento, por sua vez, se
constitui cada vez mais em um nutriente do poder brando do Brasil.

A intengao de ampliar o envolvimento com os temas da paz e da seguranca
internacional em espagos de governanca global exigird cada vez mais consis-
téncia e coeréncia da politica externa brasileira. Assegurar um lugar permanente
no Conselho de Seguranca, fazer valer posi¢des que abram espaco para solugdes
negociadas em contextos propensos a sangoes e/ou intervengio militar, promover
uma ordem multipolar baseada em uma arquitetura multilateral renovada, sao
aspiragdes robustas perseguidas em um sistema internacional de distribuicio
desigual de poder e de futuro incerto.
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