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Esta obra trata de questdes sobre governanca global no ambito da Organizacao
das Nacdes Unidas (ONU), e aborda temas relativos as principais oportunidades
e desafios que o Brasil enfrenta, nessa seara, na atualidade.

A diversidade de conteudos relativos a governanca global é apresentada sob
um conjunto mais amplo de assuntos: teorias e conceitos; reforma das Na¢oes
Unidas; seguranca e direitos humanos; desenvolvimento; meio ambiente;
e tecnologia.

Prioriza-se, no livro, o desenvolvimento de uma compreensao critica das
questdes atuais sobre governanca global, explorando-se as mais recentes
abordagens conceituais e trabalhos empiricos sobre o tema.

Os organizadores promovem discussao consideravelmente plural, envolvendo
autores que examinam os temas propostos e dialogam entre si.

Trata-se de uma leitura essencial para formuladores de politicas, formadores
de opiniao e profissionais liberais em geral que se interessam por governanca
global. Constitui-se, também, em material rico e de facil acesso a académicos
e representantes da sociedade civil.

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) é uma fundacao publica
federal vinculada ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
Suas atividades de pesquisa fornecem suporte técnico e institucional as acoes
governamentais para a formulacao e reformulacao de politicas publicas e progra-
mas de desenvolvimento brasileiros. Os trabalhos do Ipea sao disponibilizados
para a sociedade por meio de inumeras e regulares publicacdes eletrénicas,
impressas, e eventos.
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APRESENTACAO

O mundo do imediato pés-Segunda Guerra Mundial erigiu dois conjuntos de or-
ganizagoes para regular as relagdes entre os paises, sob a égide da paz e do bem-estar
comum: a Organizagao das Na¢oes Unidas (ONU), no plano politico-estratégico;
o Fundo Monetirio Internacional (FMI) e o Banco Mundial, na esfera econémi-
ca. Essa foi a arquitetura institucional da nova ordem que moldou, até os nossos
dias, a macroestrutura internacional, sob inspira¢io ocidental e com hegemonia
norte-americana.

O livro Brasil e o Sistema das Nagoes Unidas: desafios e oportunidades na governanga
global constitui uma sélida reflexdo sobre a vertente onusiana do multilateralismo.
Uma pléiade de académicos com reconhecida formagao na drea das relagoes inter-
nacionais analisa em profundidade o universo de organismos, drgaos, programas e
demais mecanismos que compdem o chamado Sistema ONU.

Com lentes analiticas de diversas coloragées, os artigos do livro focalizam a
constitui¢do, a composi¢ao, o funcionamento e o papel das instincias que inte-
gram as Nagoes Unidas. Isso significa a exegese de um temdrio abrangente, com
amplitude mundial, que tem como exemplos ilustrativos questoes ligadas a paz,
seguranga, direitos humanos, satde, educacio, cultura, populagao, meio ambiente,
economia e comércio.

Além desse alcance global, o livro tem a virtude de esclarecer o leitor sobre
a inser¢ao e o papel do Brasil nos debates no Ambito do multilateralismo. Quais
as virtudes, vicios, consensos, contradi¢oes, vantagens e custos do Sistema ONU?
Quais os dividendos associados a participacio do Brasil? Que desafios e oportuni-
dades se descortinam para nosso pais nesses debates?

O livro procura responder a esses questionamentos numa perspectiva mul-
tidisciplinar e plural, contribuindo assim para uma compreensio amadurecida e
equilibrada da realidade internacional. Os diversos estudam o alcance e os desdo-
bramentos de uma politica publica pouco conhecida em nosso pais — a politica
externa e a diplomacia —, mas que define muito de nosso destino como nag¢io no
mundo politicamente interdependente e economicamente globalizado de hoje.

Boa leitura!

Sergio Abreu e Lima Florencio
Diretor de Estudos e Relacoes Econdmicas e Politicas Internacionais






CAPITULO 1

DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA O BRASIL NA
GOVERNANCA GLOBAL: UMA BREVE INTRODUCAO

Guilherme de Oliveira Schmitz'
Rafael Assumpcao Rocha?

1 INTRODUCAO

O mundo cada vez mais interconectado e interdependente gera as diferentes na-
¢oes desafios e oportunidades em um ambiente internacional mais competitivo e
com vicissitudes a serem enfrentadas de forma comum. A necessidade de medidas
conjuntas em dreas que vao além das fronteiras nacionais estampa a consolidagao
de uma estrutura de normas, regras e procedimentos que regem as agoes estatais
e nao estatais.

O surgimento de diversas organizacoes internacionais e o adensamento de
instituigoes globais melhoram as informagées que os Estados recebem e os mantém
em continuo contato uns com os outros, o que reduz a margem de trapaca que eles
poderiam tentar em um acordo, em comparagao com um ambiente bilateral. Como
instrumentos de politica internacional, as organizagoes internacionais funcionam
como férum para principios, normas e defini¢io de posigoes. Essas organizagdes
nao apenas geram oportunidades aos Estados-membros, mas também exercem
influéncia sobre eles e impoem limites s suas politicas e a0 modo como elas sao
feitas (Schmitz e Klemig, 2016).

Nesse contexto, interesses nacionais permeiam o confronto pelo predominio
de narrativas mais favordveis a cada grupo politico. Por um lado, o imbréglio
proveniente das disputas de ideias nas diversas plataformas de didlogo no Sistema
das Nagoes Unidas evidencia a concorréncia entre aqueles grupos de interesses
que possuem recursos para fazer-se parte do processo decisério. Por outro, o hiato
ainda presente entre as dimensoes locais e globais enfraquecem a participagao
dos grupos de interesses mais fragilizados e com pouca capacidade politica de se
fazerem ouvidos no 4mbito global.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.

2. Doutorando em relacdes internacionais no Instituto de Relacdes Internacionais da Universidade de Brasilia (UnB);
mestre em relacdes internacionais pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC); mestre em estudos estratégicos
e relagbes internacionais pela Universidade Paris Nord em 2005.
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Prontamente, surgem algumas questdes no escopo desse problema: quais sao
os desafios e as oportunidades encontrados por grupos politicos nacionais de se
fazerem ouvir nos diversos temas da agenda global? O que é necessirio para que
as institui¢des e os mecanismos funcionem no atendimento das amplas e diversas
expectativas da agenda global? Qual a contribui¢io do Brasil e outros “paises
emergentes” no aperfeicoamento de tais instituigoes e mecanismos? Como ocorre
a inser¢ao e a defesa dos interesses dos atores nacionais referentes aos “temas da
agenda” em instincias regionais, internacionais e globais?

A lentidio e, por vezes, a inércia do processo de reforma de instituicoes e
mecanismos de governanca globais hoje refletem a imensa dificuldade em abordar
a questao. Certo que o contexto reflete as diversidades nas relagdes sociais, econd-
micas e de poder do atual contexto internacional. No entanto, tais dificuldades
nio podem impedir o pensar em solugdes mais justas e dindmicas; pelo contrdrio.
Logo, indaga-se também qual seria o estado de impasse cada vez mais caracte-
ristico das negociagdes por reformas? Os temas da dita “agenda internacional”
corroboram para o nosso desenvolvimento? Quem sio os principais beneficiados
e prejudicados pelos discursos e pelas narrativas sobre governanca global? Como ¢é
possivel uma atuacio dos players internacionais em proposigdes construtivas para
alterar as institui¢oes e os mecanismos de governanga jd existentes, visando maior
democratizagao e legitimagao dos processos.

Buscamos, nesta introdugio, avangar em algumas perspectivas que possam
trazer luz as muitas questoes sobre governanca global do inicio do século XXI.
Almejamos nao s6 esclarecer algumas dessas questoes, mas também propor outras,
introduzindo o leitor ao tema proposto por este livro — Brasil e o sistema das Nagoes
Unidas: desafios e oportunidade na governanca global. Para tanto, os autores discutem
preliminarmente alguns temas relativos & governanca global e a forma como o Brasil
participa desse processo. Na segunda parte, apresentam-se os capitulos seguintes
apontando o cerne da andlise de cada um deles.

2 0 ESTADO DA ARTE DA GOVERNANCA GLOBAL: DESAFIOS E OPORTUNIDADES

Pensar e repensar a governanga global por meio da identificacio e do debate sobre os
desafios e as oportunidades do século XXI é uma tarefa complexa, porém necessdria.
H4 uma sensa¢io de compressao de espaco-tempo e de acelera¢ao dos processos
fisicos que pode ser verificada nas mais diversas tendéncias do mundo “moderno™:
informatizagio do conhecimento, automagio, pressio demografica, processo de
grande urbanizagao, aumento da demanda por energia e por recursos naturais etc.

E no contexto de constante transitoriedade das relagdes internacionais que
se pensa urgir uma redistribuicio de tarefas e responsabilidades entre os atores
da comunidade internacional. Atestar o maior peso de paises emergentes nesse
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contexto, por meio de reformas institucionais, é uma das partes desse processo.
De fato, entender, no prazo adequado e de forma oportuna, a ressignificagao do
que se entende por governanga global é fundamental para uma melhor inser¢ao
do Brasil no contexto global da atualidade.

A década das conferéncias, como ficaram conhecidos os anos de 1990, pro-
duziu grandes avancos sobre o tema de governanga global. Esse tema foi e ¢ hoje
discutido nas mais diferentes dreas. O termo governanca foi definido em 1996
pela Comissio sobre Governanga Global como “a totalidade das diversas maneiras
pelas quais os individuos e as institui¢des, pablicas e privadas, administram seus
problemas comuns”. E “governanca diz respeito nio sé a instituigoes e regimes
formais autorizados a impor obediéncia, mas também a acordos informais que
atendam os interesses das pessoas e institui¢oes” (Comissio Sobre Governanga
Global, 1996, p. 2). Ressalta-se aqui o reconhecimento que a comissio deu aos
atores nao estatais, como “organizagdes nio governamentais (ONGs), movimentos
civis, empresas multinacionais e mercados de capital globais” (Comissao Sobre

Governanga Global, 1996, p. 2).

Observa-se que a governancga abrange meio e processo capazes de produzir
resultados eficazes aos atores participantes. E um processo politico que discute temas
de diversas dreas, como seguranga, satide, desenvolvimento, fome, migragao, clima
e meio ambiente, tecnologia, comunicacio, educagio etc., além de pensar reformas
institucionais e modelos de representacoes alternativos no cendrio global. Esses
processos sao caracterizados por debates, discussoes, pesquisas, féruns, conferéncias,
ou seja, de forma cooperativa, sem a utilizacao expressa da coer¢ao necessariamen-
te. A dimensio estatal é a mais ampla nesse processo, mas ¢é evidente nos dias de
hoje a necessidade cada vez maior da participacio de setores nao estatais na busca
de solugao para essas questoes (Young, 1994; Rosenau, 2000; Gongalves, 2011).

Desse modo, nio resta divida de que os principais atores em processos de
governanga global sio os Estados. Tampouco hd de se duvidar da crescente influéncia
de outros atores na governanca global. Contudo, observa-se uma progressiva atuagao
de atores nao estatais em processos de elaboragao, implementa¢io e cumprimento
de regras internacionais (Almeida, 2008), além de desempenharem importantes
articulagdes politicas em busca de reformas institucionais internacionais.

Outra questio relevante é que nem todos os players internacionais (estatais
ou ndo estatais) envolvidos estao totalmente integrados seja no sistema das Nagoes
Unidas, seja numa compreensio mais global do assunto. Muitos paises pequenos
nio participam dos principais féruns ou assembleias institucionais. Povos que
constituem minorias ¢ nao possuem um Estado-na¢do para si, muitas vezes, nao
possuem voz global. H4 diversos casos de institui¢oes globais, como o Conselho
de Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU) ou o Conselho Econdmico e Social
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(Ecosoc), da Organizacio das Nacoes Unidas (ONU), que jd nao representam
a dindmica mundial da atualidade. Nesse sentido, uma maior participagao na
composicio e nos procedimentos de poténcias emergentes poderia trazer maior
legitimidade aos processos globais. Logo, por um lado, reconhece-se a crescente
importincia de institui¢oes de governanca global e regional (publicas e privadas)
como fundamentais para moldar as oportunidades em ambito local e nacional.
Por outro lado, urge a necessidade de reformas nas mesmas instituicoes.

A transacionalidade de certas questoes, como pandemias, migragio, reftgio,
terrorismo, direitos humanos, clima, comércio e internet, agrava ainda mais a
percepgao de que solugdes globais sio cada vez mais necessdrias. Essas questoes
ultrapassam as fronteiras dos paises e necessitam ser enfrentadas de forma coope-
rativa, envolvendo uma pluralidade de atores internacionais.

Essas questoes tornam-se mais complexas com o crescimento populacional
ocorrido nos tltimos cem anos e com o avanco tecnoldgico. A globalizagio nio sé
acelerou o ritmo de transformagées econdmicas e sociais, mas também fundamen-
talmente reconfigurou a natureza da governanca (Held ez 4l., 1999). Novas relagoes
sociais e padrdes culturais surgiram com a “aproximacio dos povos”. Esse processo
transnacional ocorreu com espantosa velocidade, configurando o que Harvey
(1996) classificou como “compressdo tempo-espago”. A percepgao de aceleracio
do tempo-espaco, ou da histdria, ¢ um processo social e cultural continuo, um
fendmeno fisico que reflete a evolugao das atividades humanas (Viola, Franchini
e Ribeiro, 2013). Os avangos tecnoldgicos sao materializacio impar disso.

A essa fase recente de globalizacio soma-se um intrinseco inter-relacionamento
entre a globalizacdo e a tecnologia da informagio, que, nas palavras de Friedman
(2014), gera a “hiperconectividade”, uma tendéncia atual de maior importincia.
Considera-se, portanto, que compreender a transi¢o da sociedade industrial para
a sociedade do conhecimento seja relevante para analisar as importantes transfor-
magoes globais das tltimas décadas (Viola, Franchini e Ribeiro, 2013).

Desse modo, fica evidente que os processos de adensamento e reformas de
governanca global nio sio novos, assim como a globalizagio também nao é.> No
entanto, para Weiss ez al. (2010), as forgas e os processos associados a globalizagio,
assim como suas oportunidades e desafios, tornaram-se cada vez mais evidentes
no mundo pés-11 de setembro.

Na perspectiva do desenvolvimento, embora a globalizagao econémica
produza muitos beneficios as mais diversas popula¢oes, esse ganho fica mais

3. De acordo com Held et al (1999), a globalizacdo contemporanea pode ser definida como um aumento dramatico
da extensdo e da intensidade da interdependéncia entre as sociedades nacionais, especialmente em cinco dimensdes:
militar, econdmica, politica, social-cultural e ecoldégica.
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evidente, especialmente para aqueles que vivem em paises mais ricos — ou talvez
para muitos nas classes mais altas de todos os paises. Porém, além do beneficio,
a globaliza¢io econdmica trouxe também em sua esteira uma desigualdade sem
precedentes. Ou seja, esses beneficios sao distribuidos de forma muito desigual e
injusta. “Os beneficios da globalizacdo permanecem concentrados num pequeno
namero de paises, no interior dos quais estdo repartidos de uma forma desigual”
(Annan, 2000). Assim, pensar oportunidades e desafios de governanca global na
atualidade ¢ pensar também em melhor redistribuir os proveitos de maneira mais
democrdtica e social.

Pondera-se que o eixo central da politica numa era de globalizagao ¢ a com-
plexa interagao de institui¢oes de governanga em diferentes niveis. Enfrentar os
problemas fundamentais de seguranga, de desenvolvimento (do crescimento eco-
ndmico para a inclusio social) e sustentabilidade ambiental requer a compreensao
de como os processos e as institui¢oes de governanca funcionam e interagem em
vdrios niveis (Jacobi, 2003).

Por isso, faz-se cada vez mais necessdrio repensar os processos de globalizacio
com a lente da governanga global. Pode-se pensar que, em 2014, quando as Nagoes
Unidas buscaram rediscutir e redimensionar a questao, almejou-se avangar no assunto.
De acordo com o relatério de 2014 do Comité de Politicas de Desenvolvimento
sobre Regras globais para a governanga global e desenvolvimento na era pés-2015, “a
cooperagio intergovernamental estd no centro da parceria global para o desenvol-
vimento”. Assim, a cooperagio possui “papel vital a desempenhar na realizagao dos
objetivos de desenvolvimento globais, nio sé em termos dos recursos e assisténcia
técnica que pode fornecer, mas também nas dreas de politica, de tomada de decisao
e defini¢ao de normas” (Committee for Development Policy, 2014, p. vi).

Ainda segundo o relatério, “a governanca global abrange a totalidade das
instituigoes, politicas, normas, procedimentos e iniciativas por meio dos quais os
Estados e seus cidaddos tentam trazer mais previsibilidade, estabilidade e respostas
aos desafios transnacionais” (Committee for Development Policy, 2014, p. vi).
Entende-se que as propostas atuais “nio tém recebido atencio suficiente pelos
processos intergovernamentais que tratam da agenda de desenvolvimento para a
era p6s-2015”. Acredita-se que seja somente por meio da cooperago internacional,
envolvendo uma ampla gama de atores, que a governanga possa ser de fato global
e eficaz (Committee for Development Policy, 2014, p. vi).

3 A ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS E A GOVERNANCA GLOBAL
As Nagoes Unidas, o maior espaco para debates e politicas sobre os diversos temas
da agenda internacional, é Ambito mais plural e abrangente para tratar sobre ques-
toes de governanca global atualmente. O impacto da criagio e consolidagio do
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sistema onusiano nao s6 impediu um terceiro conflito mundial (que poderia ter
dimensoes catastréficas), como também permitiu o avanco de debates sobre temas
muito além da “manutengao da paz e seguranca internacionais” (ONU, 1945).
E enorme a influéncia que o sistema das Nagoes Unidas, que engloba seus 6rgios
principais, subsididrios e agéncias especializadas, possui “em dimensoes normativas
e operacionais em questdes centrais como seguranga, desenvolvimento e direitos

humanos” (Herz, 1997, p. 77).

Apesar disso, a realidade do inicio do século XXI ¢ muito distinta do contexto
no qual a organizagao foi criada, e evidencia a necessidade de uma ampla reforma
na ONU e nos processos de governanca global como um todo. Nas palavras do
economista Stiglitz (2005, p. 7), “4 medida que o mundo muda, a ONU deve
mudar também”.

Em verdade, a questao da reforma da ONU tem sido um tema central da
agenda internacional desde a década de 1990. Em especial, apds o término da
Guerra Fria, passou-se a falar em uma nova ordem mundial. Porém, essa reconfi-
guracdo das relagdes internacionais nao repercutiu, na mesma propor¢ao, em um

novo papel da ONU no mundo.

Muitas foram as propostas apresentadas e debatidas* evidenciando um tema
central da discussao: democratizar a organizagao com vistas a aprimorar o processo
decisério e aumentar a participacio de atores nao estatais. Ou seja, a legitimagao
das Nag¢oes Unidas, na atualidade, passa por maior permeabilidade e participagao
de “novos” atores da cena global, seja pela reorganizagio de responsabilidade de
competéncias das grandes, médias e emergentes poténcias nos mais diversos érgaos
da instituicao, seja pela crescente influéncia de atores nio estatais nas relagoes
internacionais.

Ainda sob a lente da democratizacio do processo decisério, a reforma deve
promover equilibrio de poder entre a Assembleia Geral e o Conselho de Segu-
ranca. Em especial, sobre o conselho, fica evidente a necessidade de amplid-lo e
alterar o sistema de veto. Trata-se, também, “da necessidade do estabelecimento
de mecanismos de controle da legalidade dos atos praticados pelo Conselho”
(Pereira, 2007, p. 71) e de “critérios mais claros sobre a jurisdi¢ao do Conselho
de Seguranca e o papel da Corte Internacional de Justi¢a nesse contexto” (Herz e
Hoffmann, 2004, p. 86).

Além da questio de legitimidade, a ONU carece, conforme apontam Herz e
Hoffmann (2004), enfrentar outros temais, como a desburocratizagao dos processos,
o financiamento dos projetos e a coordenagao entre as instincias do sistema. As

4. Exemplo disso séo os relatdrios do entéo secretério-geral Boutros Boutros-Ghali sobre o assunto — Uma agenda para
a paz, de 1992, e Uma agenda para o desenvolvimento, de 1995.
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autoras ainda destacam a prioridade de rediscutir “as possibilidades de cooperagao
entre a ONU e as organizagoes regionais; o papel da organizagao no incentivo ao
desenvolvimento, o uso de sangdes e o recurso a agao militar” (2004, p. 85).

Nye Junior (2009), de forma complementar, diz que a reforma da ONU e o
desenvolvimento de novas institui¢oes podem oferecer novas maneiras de interagio
entre os Estados e os novos atores globais, permitindo a criagao de outras formas
de cooperacio. Segundo esse autor, “em alguns casos, as redes transnacionais de
autoridade governamentais fomentario essa cooperagao, em outro, coalizdes mis-
tas de governos e protagonistas privados fardo o trabalho” (2009, p. 339). Logo,
é consenso geral sobre a importancia da reforma, porém a forma como ela deve
acontecer ainda é um desafio para a politica mundial.

Houve, de fato, uma janela de oportunidade na realizagao de profundas
alteragbes na organiza¢do, na celebragio do sexagésimo aniversirio das Nagoes
Unidas. O evento, conhecido como Cupula Mundial, ocorreu sob grande ex-
pectativa. Diferentemente de encontros anuais da Assembleia Geral, o de 2005
contou com a presenc¢a de mais de 150 chefes de Estado e de governo e era visto
como uma oportunidade para rever a organizacio a luz das mudancas da politica
internacional a partir do fim da Segunda Guerra Mundial (Weiss, 2012). Contu-
do, o encontro ocorreu sob as sombras dos ataques de 11 de setembro de 2001 e
da invasio do Iraque, em 2003. As negociagoes de setembro de 2005 da Cupula
Mundial também expuseram os conflitos politicos e burocraticos debilitantes que
regularmente paralisavam a organizacio (Weiss, 2012). A tao esperada reforma
dos 6rgaos da organizagio nao aconteceu.

O que se tem observado, desde o inicio deste século, é uma tentativa de re-
distribui¢do de responsabilidade (politica, material e financeira) nao sé6 na ONU,
mas também em outras importantes organizagoes internacionais, como € o caso
do Fundo Monetirio Internacional (FMI), da Organizagio Mundial do Comér-
cio (OMC) e do Banco Mundial. Nas Nagoes Unidas, especificamente, alguns
avancos foram alcancados. Podem-se destacar reformas pontuais, como ¢ o caso
da ampliacio do Ecosoc; da substituigao da Comissao de Direitos Humanos pelo
Conselho de Direitos Humanos; da ampliagio das missoes de paz (hoje formadas
com contingentes expressivamente do sul global); do redimensionamento de
tamanho e fungio do secretariado geral; e dos importantes avancos em questdes
de desenvolvimento, como o caso dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

(ODMs) e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).

Todavia, esses avangos nio sio suficientes. Reformas amplas e estruturais sio
urgentes para que a organizagao nio se torne arcaica e disfuncional.

Refletir sobre as Nag¢oes Unidas e pensar na forma como a organizacio pode
buscar solugoes para os mais diversos desafios da atualidade nao sdo tarefas simples,
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como os capitulos seguintes deste livro destacam com maestria. Discutir de forma
abrangente e plural os constrangimentos da governanga global é necessdrio nao s6
para a comunidade internacional como um todo, mas para uma inser¢ao melhor e
mais assertiva da propria politica externa brasileira no contexto mundial. O atual
movimento politico de maior participa¢io da sociedade nas politicas nacionais
corrobora o argumento.

4 OPORTUNIDADES E DESAFIOS PARA A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

O Brasil vem envidando esforgos para construir processos de governanca global
mais inclusivos e democrdticos, mas para obter sucesso nesta seara faz-se mister
apresentar com clareza e transparéncia seus interesses (Schmitz e Klemig, 2016).
O palis participa dos processos de tomada de decisao e do trabalho das Nagoes
Unidas principalmente por meio de quatro representagdes permanentes — nas
cidades de Nova lorque (Estados Unidos), Genebra (Suica), Roma (Itdlia) e Paris
(Franga) —, e atua nas mais variadas instincias temdticas da organizagao.’

A participa¢io em organismos multilaterais é uma caracteristica da politica
externa brasileira. Os féruns internacionais, em que interesses coletivos sao nego-
ciados, sdo plataformas que permitem maior atuagdo para paises considerados como
média poténcia, como o caso brasileiro, no processo decisério. Assim, “a ideia de
multilateralismo expressa preferéncia por um padrio de interacio coletiva como
método de negociacio, de agio e de regulacio, em vez de priorizar acoes unilaterais
ou bilaterais” (Schmitz e Klemig, 2016, p. 5). Por outro lado, observa-se que, com
frequéncia, o pais procura negociar bilateralmente quando lhe é mais conveniente.

Atualmente, na retomada das discussoes por grandes reformas nos processos
de governanca, percebe-se que o Brasil tem atuado com vistas a aumentar quali-
tativamente sua participagao em organizacoes multilaterais, como a Organizagao
das Nagoes Unidas, a Organizagao Mundial de Comércio e o Fundo Monetdrio
Internacional, “buscando modificar as estruturas que consolidaram hierarquias no
sistema internacional” (Schmitz e Klemig, 2016, p. 5). Adicionalmente, o Brasil
tem empreendido uma postura “construtiva e propositiva’ tanto em suas relagoes
regionais — buscando criar novos mecanismos de didlogo e cooperagio, tais como a
Uniao das Nacoes Sul-Americanas (Unasul) e a Comunidade dos Estados Latino-

5. Conforme estudo realizado pelo Ipea em 2016, “entre 2011 e 2013, o Brasil contribuiu financeiramente com cerca
de R$ 222 milhdes anuais para os custeios regulares e extraordinarios de organizagdes internacionais e seus fundos
multilaterais e programas. Estes aportes exercem a funcao de subsidiar os gastos administrativos de manutencao e
operagdo das organizagGes. A maior parcela dessas colaboracdes faz parte de compromisso firmado pelo pais em
subvencionar despesas regulares de organizacdes do Sistema das Nacdes Unidas (ONU) e trata-se de contribuicbes
obrigatérias inerentes a filiacdo a cada organismo, sob pena, conforme o art. 19 da Carta da ONU, de perda de direito
a voto na Assembleia Geral, em caso de o total de suas contribui¢Ges atrasadas igualar ou exceder a soma das contri-
buicbes correspondentes aos dois anos anteriores completos. Fora isso, o Brasil contribui voluntariamente, conforme
a oportunidade e conveniéncia de sua administracdo pUblica, com programas especificos” (Schmitz e Klemig, 2016).
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-Americanos e Caribenhos (Celac) — quanto em ambito global, como o G-20
financeiro e 0 G-20 comercial (Schmitz e Klemig, 2016).

O Brasil ¢ um importante ator no processo de adensamento e reformulagao de
politicas de governanca global. O pais nio possui capacidade material ou vontade
politica para fazer valer suas posi¢oes na cena global. Vale-se, no entanto, com
bastante recorréncia, de sua habilidade como ator politico de influenciar indire-
tamente 0 comportamento ou os interesses de outros atores da comunidade por
meios culturais ou ideolégicos. Adensar, fortalecer, reformar e tragar uma melhor
inser¢do nos processos de governanga global devem ser uma prioridade.

A defesa do incremento da representatividade dos paises em desenvolvimento
nas institui¢oes multilaterais ¢ parte, historicamente, dos esforcos da diplomacia
brasileira. Como criadoras de normas, procedimentos e féruns para resolugoes de
conflitos, as organizagoes internacionais preenchem um espago central no impulso
do Brasil em projetar-se no mundo e de conseguir, com essa proje¢ao, vantagens
efetivas em termos de comércio, paz e prosperidade, tanto em 4mbito doméstico
quanto no relacionamento com outros paises (Schmitz e Klemig, 2016).

O pais no costuma contestar as estruturas do sistema internacional. Busca,
no entanto, reformd-las, e, por vezes, almeja entrar no pequeno grupo de paises
que o controlam (Almeida, 2009). Como poder emergente, o pais costuma preferir
atuar em um mundo multipolar, ainda que busque reformula-lo. Nos tltimos anos,
o Brasil busca fortalecer seu posicionamento no 4mbito interestatal por meio de
coalizdes com outros paises emergentes, como Russia, India, China e Africa do
Sul, como estratégia de reforgo e barganha em relagio a suas tradicionais aliangas,
Estados Unidos, Uniao Europeia e Japao. A busca por maior presen¢a do pais no

Conselho de Seguranga da ONU também tem sido assertiva nos dltimos anos
(Uziel, 2010; Uziel, Rocha e Oliveira, 2015).

Ademais, sabe-se que os seus objetivos tracados pelas tltimas gestoes do Ita-
maraty englobam a melhor projecao internacional e lideranga regional (Amorim,
2003; Vizentini, 2003; Pecequilo, 2010). Essa visio parece respaldar os aponta-
mentos de Cervo e Bueno (2008), que tragam a construgao de um possivel novo
paradigma de politica externa, o qual busca multilateralismo de reciprocidade e
internacionalizacio da economia.

O futuro depende da vontade politica presente. O desafio de uma agenda
prospectiva estd justamente em prever as decisdes dos homens. Em temas globais,
o desafio ¢ ainda maior, em virtude da complexidade de atores e da necessidade
de uma andlise de dois niveis, partindo dos interesses nacionais para, em seguida,
inserir a vontade politica de um determinado pais em um contexto internacional

dado (Schmitz e Klemig, 2016).
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O pais necessita conseguir concretizar sua politica externa como uma poli-
tica publica (Salomén e Pinheiro, 2013) para trabalhar em conjunto com outros
setores da sociedade para além das instincias estatais.® Em outras palavras, o pais
poderia buscar fortalecer seu softpower e amadurecer sua capacidade de smartpower’
(Nye Junior, 2011). Ou seja, uma vez que o Brasil nao possui capacidade material
(militar, populacional e econdmica) para fazer valer sua vontade na comunidade
internacional, lanca mao de suas habilidades politica, cultural e ideolégica para
influenciar o comportamento ou os interesses de seus parceiros.

E nesse contexto que pensamos ser adequado debater governanca global para
identificar oportunidades e desafios para a inser¢do global do Brasil. A politica
externa deve ir além de acgoes estatais externas. Ela necessita articular-se com os
diversos setores da sociedade que se encontram tanto dentro como fora de nossas
fronteiras. Assim, pensamos que ¢ em um contexto analitico de comunidade in-
ternacional ampla e plural que o Brasil pode al¢ar potencializar a participagao de
empresas transnacionais, movimentos sociais, ONGs e comunidades epistémicas
nos mais diversos debates no seio das Na¢oes Unidas.

5 A ESTRUTURA DO LIVRO

Apés essa breve introdugio, em que resumimos as principais ideias e as consecutivas
mensagens inerentes a elas, passamos, agora, a discorrer sobre a estrutura em que
esta obra foi organizada. O desafio de condensar em uma tnica obra a temdtica da
governanga global, aqui limitada as Nacoes Unidas, ¢ gigantesco e, desde jé confes-
samos, ndo exaustivo. Como nao poderia deixar de ser, algumas temdticas ficaram,
por ora, ausentes do trabalho final, ou mesmo foram tratadas tangencialmente.
Assim, a provocagio do objeto de estudo a nés organizadores, primeiramente,
transcorre o caminho de como este documento deve ser estruturado. A divisio
temdtica é, per si, questiondvel, visto que, quando tratamos de temas como desen-
volvimento e seguranga, as fronteiras entre os temas, por vezes, correlacionam-se
ou sobrepéem-se. No entanto, decidimos pela delimitagio setorial, pois a realidade
das Nagoes Unidas, por si, é especializada em agéncias, comissariados e comités.

Quanto a metodologia adotada nesta obra, podemos descrevé-la como plural
e multidisciplinar. Optamos pela escolha de autores brasileiros engajados no tema
da governanca global, politica externa brasileira e Nagoes Unidas, independente-
mente de suas formagdes, pois acreditamos que a complexidade do tema demanda

6. Nas palavras das autoras, “Embora implementada fundamentalmente fora das fronteiras do Estado, a politica externa
resulta e promove arranjos institucionais-burocraticos domésticos diversos, bem como articulacées politicas internas de
variadas dimensoes” (Salomon e Pinheiro, 2013).

7. Segundo o autor, “Uma narrativa para o smart power no século XXI ndo é somente sobre maximizacéo do poder e
manutencao da hegemonia. E principalmente sobre encontrar caminhos para combinar recursos dentro de uma estra-
tégia de sucesso em um novo contexto de difusdo de poder e ascensdo dos outros atores” (Nye Junior, 2011, p. 208).
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uma variedade de lentes e leituras. O método utilizado pelos estudiosos, da mesma
forma, demonstra a gama de instrumentos dos quais podemos nos fazer valer para
alcancar um objetivo unissono. O leitor atencioso e ciente estard defronte de estudos
de anilise histérica da narrativa politica, andlise documental, anélise de discurso
dos principais atores e policy makers que participam do atual processo de gover-
nanga global, levando em consideracio isto: ) as diferentes correntes tedricas que
tratam sobre governanca global; 77) os diferentes caminhos percorridos pelas dreas
de governanca global e suas especificidades; 777) uma andlise da atuacio brasileira
nas agéncias onusianas que trabalham com os temas de governanca global; e 7v)
os embates das narrativas politicas entre nagoes, especialmente clivagens existentes
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

O documento ¢ dividido em duas partes, além deste capitulo introdutério. Na
primeira parte, os autores convidados trabalham o conceito de governanca global.
Enquanto na segunda parte, apresentamos um rol — como jé dito — nao exaustivo
de temas em seu teor ligados ao desenvolvimento e a seguranca.

A obra é encabecada pelo capitulo Abordagens tedricas e conceituais acerca
da governanga global, de Veronica Gongalves e Cristina Inoue, no qual as autoras
abrangem o conceito de governanga global em um quadro tedrico, sem pretensoes
de exauri-lo por completo, porém que compreenda o contexto histérico em que foi
forjado e seus principais atributos. Apontando as criticas a delimita¢io do conceito,
as autoras concluem sua participa¢io nesta obra com uma proposta analitica sobre
a governanga global.

Concluindo a parte de abordagens tedricas, conceitos e debates, no capitulo
2, o texto de Karine Silva e Ricardo Boff, intitulado Nds, os povos das Nagées Uni-
das: do eurocentrismo excludente a pluriversalidade da ONU, utiliza das abordagens
descolonial e pds-colonial nas relagdes internacionais para indagar a vicissitude
de democratizar as Nagoes Unidas por meio de préticas emancipatdrias e da pro-
mocio do que os autores chamam de “espacos de didlogos heterdrquicos” com as
coletividades destituidas de voz e agéncia.

A segunda parte desta obra inicia-se fazendo referéncia a um dos assuntos mais
debatidos na academia e no servico exterior brasileiro: o conselho de seguranca da
ONU e a advocacia pela sua reforma. Escrito por Demetrius Cesdrio Pereira e Ale-
xsandro Eugenio Pereira, o capitulo, intitulado A reforma do Conselho de Seguranca
da ONU e sua supranacionalidade: menos eficdcia no futuro?, objetiva examinar as
principais propostas de reforma j4 apresentadas pelos Estados-membros e o possivel
impacto na eficdcia deciséria do conselho.

Ainda versando sobre o espectro da matéria seguranga, o quarto capitulo,
de Robert Muggah e Adriana Erthak Abdenur, revive o conceito da diplomacia

preventiva como principio normativo para a revisao das operagoes de paz.
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Rafael Assumpgio Rocha e Mariana Pimenta Oliveira Baccarini, no cpitulo
5, analisam como o encontro informal sobre gestao de conflitos internacionais e
atores nao estatais — que reuniu membros do Conselho de Seguranca e da sociedade
civil em 2015, sob 0 método de trabalho deste 6rgao, conhecido como Férmula
Arria — evidenciou maior institucionalizagio e legitimidade para a norma onusiana

da responsabilidade de proteger.

No capitulo 6, Ana Paula e Lage de Oliveira e Tamya Rebelo tratam da
bifurcacio entre os temas da agenda de seguranca e de desenvolvimento socioeco-
noémico, analisando sua inser¢o no processo decisério do Conselho de Seguranga.
O capitulo, na estrutura da obra, tem como objetivo fazer a ponte entre ambas
as agendas, perpassando, também, pela drea dos direitos humanos e outros temas
transversais.

No capitulo 7, Maria José de Rezende aceita o desafio de correlacionar as agen-
das de desenvolvimento humano, seguranca e pobreza multidimensional nas Na¢oes
Unidas, mediante andlise documental dos relatérios de desenvolvimento humano
publicados pelo Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud).

No capitulo 8, Guilherme de Oliveira Schmitz e Mariana Klemig abordam a
agenda da mobilidade humana internacional por meio da andlise da hermenéutica
do posicionamento brasileiro na tratativa dos compromissos domésticos e interna-
cionais de respeito aos direitos humanos dos estrangeiros e da defesa destes direitos
aos brasileiros no exterior.

Em seguida, no capitulo 9, Rodrigo dos Santos Mota e Matheus Alves Zanella
relacionam as mudancas de estratégia da agenda global para a seguranga alimentar
no contexto da agenda dos ODS. Ao discutirem o espaco da temdtica na principal
agao global conjunta na drea do desenvolvimento, os autores discorrem sobre o
engajamento do governo brasileiro no seu contexto.

No capitulo 10, Paulo Afonso Velasco Junior também analisa a agenda global
para o desenvolvimento em sua dimensio seguranga alimentar e nutricional, porém
enfatizando a contribui¢io da Organizacao das Na¢oes Unidas para a Alimentagao
e Agricultura (FAO) para promover o desenvolvimento social e humano de forma
interligada ao combate a fome.

Assim como o combate a fome, o tema da satide global foi igualmente exa-
minado em dois capitulos desta obra, em razio de sua magnitude. No capitulo
11, Paulo Buss utiliza de sua experiéncia como diretor da Fundagio Osvaldo Cruz
(Fiocruz) para discutir o engajamento do setor da saide no debate sobre o desen-
volvimento global, por meio da observagio da atuacio das institui¢des nacionais,
regionais e globais. Enquanto no capitulo 12, Roberta de Freitas Campos reflete
sobre o papel do Estado na governanca global de satide, exemplificado pelos casos
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de atuacio brasileira em discussées internacionais recentes, como no caso do tabaco,
do Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual Relacionados
ao Comércio (Trips), determinantes sociais da sadde e Agenda 2030. A autora
conclui seu excelente trabalho advogando por um novo modelo de governanga.

Os trés capitulos seguintes deste compéndio esbocam cuidadoso exame sobre
contetidos pertinentes ao meio ambiente. No capitulo 13, Eduardo Viola e Ana
Carolina Evangelista Mauad abordam a evolugio da crise climdtica nas tltimas
duas décadas e as implicagoes inerentes a isto para o conceito de governanga global.
Em seguida, no capitulo 14, Guineverre Alvarez e Celio Andrade inquirem sobre
a posicdo brasileira nas negociagoes climdticas da Conveng¢ao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre a Mudanca do Clima (UNFCCC), bem como as oportunidades e
os desafios para a implementacio da Redugio das Emissoes por Desmatamento e
Degradacio Florestal (REDD+) no pais.

Tépico relevante nao apenas para o desenvolvimento global sustentdvel, mas
também estratégico para a politica externa brasileira, a governanca dos oceanos é
explorada por Ana Flévia Barros-Platiau e Jorge Gomes do Cravo Barros. A parceria
parental inédita entre os autores — respectivamente, filha e pai — resulta em um
expediente brilhante de um tema com pouca produgio intelectual na academia
brasileira, apontando desafios e oportunidades para a na¢ao em defesa de um
projeto da Amazdnia Azul.

E, por fim, no capitulo 16, Mauricio Santoro propde o exame de um tema
recente na governanga global, porém de extrema gravidade para esta: a internet. O
estudo examina a histéria da governanga global da internet e averigua as posigoes
brasileiras no setor — em particular na necessidade de mais envolvimento das Nagoes
Unidas no processo — e a colaboragio entre as autoridades oficiais e a sociedade civil.

Desejamos a todos uma boa leitura!
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CAPITULO 2

GOVERNANCA GLOBAL: UMA FERRAMENTA DE ANALISE

Veronica Korber Gongalves'
Cristina Yumie Aoki Inoue?

1 INTRODUCAO

Governanga global é apresentada, por vezes, como teoria, como conjunto tedrico,
como nome de uma nova escola e também como conceito para designar um fe-
noémeno da politica global. Isso lhe confere a impressio compartilhada de ser um
termo polissémico, ambiguo e de pouca densidade explicativa (Finkelstein, 1995).
A nogio de governanga, além de estar relacionada a diferentes teorias e agendas
de pesquisa, remete a projetos normativos, o que colabora para gerar imprecisoes.
Este trabalho tem como foco a dimensio analitica da nogao de governanca global.
Nesse sentido, governanca global refere-se as indmeras atividades realizadas por
atores nao necessariamente reconhecidos como autoridades formais, que estabe-
lecem agendas, regras e instituigoes (formais e informais) e definem, influenciam
e fazem politica no Ambito global, além das fronteiras de um tnico Estado.
Ou seja, entende-se governanga global como a construgio, por um conjunto de
atores, de instituicoes e politicas para responder a determinados temas de interesse
coletivo, inter e transfronteiricos. A literatura que constréi as nogoes e os debates
envolvendo governanca global fornecem uma ferramenta analitica que permite
abarcar distintos atores, diferentes féruns e diferentes escalas para se analisar um
fenémeno. O objetivo deste capitulo é apresentar um quadro tedrico preliminar,
nao exaustivo, da governanga global de forma a ressaltar as possibilidades de lentes
de andlise que a categoria traz, configurando-se, portanto, uma importante ferra-
menta para estudar processos politicos transnacionais e globais.

De forma a alcancar o objetivo proposto, o desenvolvimento do trabalho
se dd em trés partes. Na primeira, ¢ apresentado o contexto histérico-tedrico da
elabora¢io do termo governanga global e sua distingao do conceito de regime

1. Doutora em relagdes internacionais pela Universidade de Brasilia (2016). Mestre em sociologia politica pela Universidade
Federal de Santa Catarina (2010) e mestre em direito pela Universidade Federal de Santa Catarina (2009). E professora
do curso de relades internacionais da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. £-mail: <vkgoncalves@gmail.com>.
2. Doutora em desenvolvimento sustentavel pela Universidade de Brasilia (2003). Mestre em relages internacionais
pela Universidade de Brasilia (1995). Mestre em development studies politics of alternative development pelo Institute
of Social Studies (1994, Paises Baixos). Atualmente é professora associada do Instituto de Relacdes Internacionais da
Universidade de Brasflia. £-mail: <cris1999@gmail.com>.



28 Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

internacional. Sao apresentadas algumas de suas caracteristicas principais, com
enfoque na nogao de processo e nos atores, bem como algumas das criticas ao con-
ceito. Na segunda parte, trata-se de dois enfoques da governanca global. Para tanto,
sao referidas perspectivas que tém como enfoque, primeiramente, as estruturas da
governanga, a partir do conceito de arquitetura da governanga (Frank Biermann),
e de governanga do Sistema Terra e governanga policéntrica (Elinor Ostrom).
Em seguida, trata-se de perspectivas que centram a andlise nos agentes ou atores da
governangca global e as suas relagoes transnacionais, como as perspectivas de Avant
Finnemor e Sell (2010), que tém como enfoque o exercicio de autoridade, bem
como a perspectiva de Andonova, Betsill e Bulkeley (2009) acerca da dimensao de
redes transfronteiricas das relacoes sociais. Na terceira parte, sio retomados dois
elementos que, a nosso ver, conferem robustez a governanga global como categoria
de andlise: possibilidade de se analisarem as relacoes de poder estabelecidas entre os
diferentes atores e diversos féruns envolvidos no processo de governanga; e politica
de escalas, que pode ser utilizada para aproximar determinado tema da escala local,
ou amplid-lo para a escala global, agregando mais ou menos atores e envolvendo
mais ou menos temdticas conforme a variacio da escala.

2 GOVERNANCA GLOBAL: CONTEXTO HISTORICO E TEORICO

Em geral, as reflexdes acerca da governanca global iniciam-se com o reconhecimen-
to da vagueza do termo, da imprecisdo com que é empregado e da falta de uma
sistematizagdo nas teorias das relacoes internacionais — referido, por vezes, como
corrente tedrica, outras como um conceito. Porém, simultaneamente, ¢ apresentado
como uma expressio para se referir aos novos arranjos de poder e a diversificagao
das agendas de pesquisa nas relagdes internacionais.

David Kennedy refere-se, nesse sentido, a0 “mistério” da governanga global, vis-
to que muito a respeito da sociedade internacional é incompreendido ou ignorado —
Quem sio as autoridades? Como ¢ exercido o poder? O autor define governanga
global como um “processo dindmico, no qual acordos politicos, econémicos e legais
desencadeiam interesses, alteram a balanca de poder e levam para a reinvengao da
prépria governanca” (Kennedy, 2008, p. 832, traduc¢do nossa).®> Esse dinamismo
deve-se, segundo Kennedy, as alteracdes da propria sociedade — uma nova ordem —,
sendo um processo de esperanga, decepgdes e lutas coletivas. A governanga global
estd necessariamente se modificando, porquanto vivemos num mundo em transi¢ao.

O contexto histérico do qual decorre o conceito de governanca global sobre
o qual se pretende tratar ¢ o fim da Guerra Fria (Barnett e Duval, 2005; Fuchs,

3. No original: "We will need to think about global governance as a dynamic process, in which legal, political and
economic arrangements unleash interests, change the balance of forces, and lead to further reinvention of the govern-
ance scheme itself".
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2007, p. 27-28), com o reconhecimento do fim da bipolaridade “Estados Unidos
versus Unido Soviética’, e a construgdo de uma nova configuracio, mais complexa,
de poder entre os Estados. Conforme afirma Rosenau (2000, p. 15),

dadas as transformagdes profundas ocorridas na natureza e na localizagao da legiti-
midade, da autoridade e sua aceitagdo, e dados os papéis e as estruturas emergentes
do Estado moderno, das organizagoes transnacionais, dos movimentos sociais, dos
mercados comuns e dos partidos politicos, torna-se certamente obrigatério um amplo
reexame do governo e da governanca em um mundo cada vez mais interdependente (...).

Destaca-se, assim, a aceleragao e expansio da globalizagdo a partir da me-
tade da década de 1980: nesta nova fase, produz-se, nos planos politico e social,
um aumento da participagio de atores da sociedade civil organizada em temas
internacionais e, no plano econémico, o fortalecimento da agenda neoliberal e
o crescimento da economia de alguns dos chamados paises em desenvolvimento,
bem como o empoderamento dos mercados em relagao aos Estados em quase todos
os paises do mundo. Ademais, as novas tecnologias colaboraram para fortalecer
atores com pouca capacidade de influéncia na politica global, tendo em vista a
transformagio na capacidade de acesso e difusio de informacio e, consequente-
mente, difusdo de poder.

Cumpre destacar, ainda, a forte influéncia da literatura da governanca global
vinda do campo da administra¢io e negécios e aplicada as empresas multinacio-
nais, a chamada “governanga corporativa’, ou ainda a “boa governanga”, nogao
difundida por institui¢des como Banco Mundial, Organizacio para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), Fundo Monetdrio Internacional (FMI),
Organizagao Mundial do Comércio (OMC), entre outras, e caracterizada pelo viés
economicista, gerencialista e de forte conteido normativo (North, 1991; Bhagwatti,
2004). Para essa visdo, governanga global significaria outra forma de governar, que
nao substituiria os governos, mais difuso e permedvel — as redes —, mais condizente
com o relaxamento das fronteiras — econdmicas, juridicas, politicas, simbdlicas —
da globalizagao e mais eficiente que as “velhas” estruturas burocrdticas existentes
para lidar com temas comuns.

Esse contexto histdrico-tedrico garante um campo frutifero para a con-
solidacdo de dois dos elementos principais da governanca global: evidéncia da
interdependéncia e crenga na cooperagio nao apenas entre Estados, mas também
entre grupos sociais transnacionais. Um dos pressupostos da governanca global
¢ que 0 aumento da interdependéncia transforma o modo de fazer politica, bem
como os atores que participam do processo politico, e que a cooperagio entre
os atores internacionais tem maior chance de sucesso nesse contexto que a agio
unilateral. A literatura sobre governanca global, apresentada nas se¢oes 2.2 ¢ 2.3,
centra-se primordialmente nas caracteristicas e nos papéis dos atores envolvidos,
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num espectro do estatal ao nao estatal, nos problemas e nas agendas a serem ne-
gociados/gerenciados, nas estruturas/arquiteturas criadas — se regime, redes mais
ou menos institucionalizadas, mais ou menos democriticas —, bem como nos
mecanismos pelos quais ocorre o processo de governar e quais relagoes politicas e
sociais garantem e sustentam essa agao.

Entre as obras fundamentais que colaboraram para introduzir e difundir o
termo nas pesquisas em relagoes internacionais estd o livio Governanga sem governo:
ordem e mudanga na politica mundial, organizado por Rosenau e Czempiel, publi-
cado em 1992, bem como o relatério da Comissio sobre Governanca Global, de
1995, intitulado Nossa comunidade global. Em ambos estd presente a nogao de que
governanga global trata da coisa publica, ou seja, refere-se a tema de interesse de
gestio/negociagio coletiva/comum, com algum grau de ordem e intencionalidade
e algum grau de autoridade — que nao se confunde com a estatal. Destaca-se do
relatério a ideia de que é necessdrio cooperar e utilizar o poder coletivo para tratar
das coisas comuns.

Governanca ¢ a soma das muitas maneiras pelas quais individuos e institui¢oes, pi-
blicas e privadas, geram os seus assuntos comuns. Trata-se de um processo continuo
por meio do qual interesses conflitantes ou diversos podem ser acomodados e acoes
cooperativas podem ser tomadas. (...) Trata-se de um processo complexo, dinimico e
interativo de tomada de decisdo, que estd em constante evolugio e responde a mudan-
cas de circunstancias (Commission on Global Governance, [s.d.], tradu¢io nossa).?

Nas obras destacadas, governanga é um processo com capacidade de pro-
duzir resultados sem a necessidade da forca coercitiva dos Estados, processo do
qual podem participar atores estatais e nio estatais. De acordo com Rosenau
(2000, p. 13), “aum mundo onde a autoridade sofre deslocamento continuo, tanto
exteriormente, no sentido das entidades supranacionais, como internamente, no
sentido dos grupos subnacionais, ¢ cada vez mais necessdrio verificar como pode
existir a governanca na auséncia de um governo”.

Disso decorre que as esferas de influéncia politica ndo estao necessariamente
relacionadas com os limites territoriais e as formas de cooperagio podem se dar em
diferentes graus de institucionalizagio e em diferentes niveis hierdrquicos.

Nesse sentido, Dingwerth e Pattberg (2006) afirmam que governangca glo-
bal envolve necessariamente considerar os diversos niveis dos processos politicos,
inconfundiveis e insepardveis: locais, regionais, subnacionais, nacionais, macror-
regionais e globais. Para os autores, apesar de haver uma confusio teérica em

|

4. No original: " Governance is the sum of the many ways individuals and institutions, public and private, manage their
common affairs. It is a continuing process through which conflicting or diverse interests may be accommodated and
co-operative action may be taken. (...) It is a broad, dynamic, complex process of interactive decision- making that is
constantly evolving and responding to changing circumstance” .
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relagao ao termo governanga global, isso torna necessdrio explicitar tais confusoes
e refinar o conceito, que teria importincia de evitar uma hierarquia entre as esferas
de atividade politica internacional e transnacional.

Em vez de presumir uma hierarquia entre as esferas internacionais e transnacionais
da atividade politica, uma perspectiva de governanga global baseia-se na premissa de
que ambas as esferas possuem szatus ontoldgico igual. Em resumo, uma perspectiva de
governanga global reconhece que a politica mundial nio é nem governanga interna-
cional e atores transnacionais, nem governanga transnacional e atores internacionais

(Dingwerth e Pattberg, 2006, p. 199, tradugio nossa).’

A lente da governanga global permitiria identificar a existéncia de nor-
mas, regras e padroes que estruturam e definem a atividade social (Dingwerth e
Pattberg, 20006, p. 198). Do ponto de vista metodoldgico, a contribuicio dessa
abordagem estaria na capacidade de abarcar a complexidade das relacoes politicas

(Dingwerth e Pattberg, 2006, p. 199).

2.1 Regimes internacionais e governanca global

No campo das relagdes internacionais, o universo teérico do surgimento da nocao
de governanga global é préximo ao liberal institucionalismo. Considerando-se as
suas raizes tedricas, é necessdrio distinguir governanga de regime internacional —
conceito também desenvolvido pelos liberais institucionalistas.® De acordo com a
definicao de Krasner (1982), regimes sao grupos de expectativas, principios, regras
e procedimentos de tomada de decisao que conformam as expectativas dos atores
envolvidos numa determinada temdtica.

Pode-se afirmar que, para os autores que trabalham com as duas categorias,
os regimes estao abarcados no conceito de governanga, e o regime internacional
tem um grau de institucionalizagdo maijor que a governanga, na medida em que
foca em arranjos formais especificos. De acordo com o relatério da comissao so-
bre governanca global, a sua defini¢io “inclui institui¢oes formais e regimes com
poder de garantir o cumprimento de suas decisées, bem como arranjos infor-
mais que pessoas e instituiges concordaram ou perceberam ser de seu interesse”
(Commission on Global Governance, [s.d.], traducio nossa).”

5. No original: “Rather than presuming a priori a hierarchy between international and transnational spheres of politi-
cal activity, a global governance perspective is based on the premise that both spheres have equal ontological status.
In short, a global governance perspective acknowledges that world politics is neither international governance plus
transnational actors nor transnational governance plus international actors".

6. E necessario destacar que a teoria dos regimes ndo foi desenvolvida apenas pelos liberais-institucionalistas — e que
hé nuances entre as diversas abordagens sobre regimes —, mas isso ndo impede de se afirmar que sejam esses os seus
principais representantes. Sobre tais nuances, ver Hasenclaver, Mayer e Rittbberger (2000).

7. No original: “includes formal institutions and regimes empowered to enforce compliance, as well as informal arran-
gements that people and institutions either have agreed to or perceive to be in their interest"
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Nos regimes, as expectativas dos atores convergem para regulamentar e ge-
renciar atividades de 4reas claramente delimitadas.Na governanca global, trata-se
de um processo de acomodagao de consensos, mas também de conflitos e diver-
géncias. Ademais, governanca global tem alcance ampliado em relagao as dreas
delimitadas dos regimes, incluindo temas nao abarcados e as “zonas cinzentas”
entre os regimes, por exemplo, o problema da climdtica global abrange questdes na
drea de energia, seguranca, migragoes, processos industriais, padroes de consumo,
entre outras, que vao além do regime internacional, centrado na Convengao-
-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima e seus desdobramentos
(Protocolo de Kyoto, Acordo de Paris). A figura 1 ilustra a relagio entre regimes
e governanga.

FIGURA 1
Relacdo entre governanca global, regimes internacionais e abordagens organizacionais

Abordagens Regimes Governanga

organizacionais internacionais global

Fonte: Barros-Platiau, Varella e Schleicher (2004).

Assim, a defini¢do de regime estd relacionada a sua delimitagao temdtica,
enquanto a nogio de governanca global abarca as intersec¢des, interagdes, sobre-
posicdes e conflitos entre regimes, bem como outras relagdes. Com isso, a nocio
de governanca global afasta-se das divisées temdticas “estanques” dos regimes,
permitindo ressaltar as relagoes entre temas, como relagdes trabalhistas e comércio
internacional, mudancas climdticas e biodiversidade etc.

Raustiala e Victor (2004, p. 295) elaboraram um conceito que objetiva escapar
das limitagoes das teorias de regime consequentes do seu enfoque temdtico estrito:
o complexo de regimes. Os autores afirmam que o aumento da densidade das ins-
tituicoes internacionais e a crescente inter-relacio entre elas tornou muito dificil
“isolar” institui¢oes internacionais e dissecd-las em estudos empiricos, centrando
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num acordo internacional e numa organizagao especifica, tal como propunha a
teoria dos regimes. As interligacoes e inter-relacoes entre tais institui¢oes inter-
nacionais tornam-se mais consistentes a partir da década de 2000, sendo criado
o conceito de complexo de regimes para abarcd-las. Assim, complexo de regimes,
definido pelos autores como “Uma matriz de institui¢oes parcialmente sobrepostas
e nao hierdrquicas governando uma 4rea temadtica especifica” (Raustiala e Victor,
2004, p. 279),* envolve sistemas de regras menos hierarquizados e organizados,
com maior interferéncia de outros regimes e instituigoes. Nas palavras dos autores:

os complexos de regimes sio marcados pela existéncia de vdrios acordos legais que sio
criados e mantidos em féruns distintos com a participacio de diferentes conjuntos de
atores. As regras nesses regimes elementares funcionalmente se sobrepéem, mas nao
h4 uma hierarquia acordada para resolver conflitos entre regras. A tomada de decisoes
desagregadas no sistema juridico internacional significa que os acordos alcancados em
um férum nio se estendem automaticamente aos acordos desenvolvidos em outros
foruns (Raustiala, Victor, 2004, p. 279, tradugio nossa).’

Trata-se, assim, de reconhecer um cendrio mais fragmentado, inter-relacionado e
complexo. Posteriormente, Keohane e Victor (2010) aplicaram o conceito de complexo
de regimes as mudangas climdticas. Os autores apresentam o complexo de regimes po-
sicionado no meio de um espectro onde se tem, de um lado, instituigdes internacionais
abrangentes e integradas, com foco num tnico instrumento legal, e do outro lado do
espectro, arranjos fragmentados. Trés elementos impulsionam & integragio — aproximan-
do o regime de um regime abrangente — ou & fragmentagio: distribuicio de interesses,
ganhos com a articulago e administrago das incertezas (Keohane e Victor, 2010, p. 8).

Em relagao a distribui¢io de interesses — medida pelo poder —, quanto maior
for a convergéncia de interesses e ideias de como solucionar o problema entre os
atores centrais, mais ficil serd manter um regime integrado e abrangente. Quando
ha divergéncias cruciais entre os atores mais poderosos, mais dificil ¢ a manutengao
de um regime abrangente, formando-se um arranjo fragmentado.

Quanto aos ganhos com a articulago, hd situacoes em que se é levado a articu-
lagao como uma forma de ampliar o mbito da negociagao e melhorar os ganhos com
a cooperagdo. Nesse caso, forma-se um regime abrangente. Por sua vez, quando se
trata de cooperagio em uma drea que a articulagio nio leva a integragao, o resultado
pode ser um regime “magro” e amplo ou diversos regimes especificos por dreas onde
a cooperagio seja possivel, ou seja, a situagio de fragmentacio de regimes.

|-

8. No original: “array of partially overlapping and non-hierarchical institutions governing a particular issue area”.

9. No original: “Regime complexes are marked by the existence of several legal agreements that are created and main-
tained in distinct fora with participation of different sets of actors. The rules in these elemental regimes functionally
overlap, yet there is no agreed upon hierarchy for resolving conflicts between rules. Disaggregated decision making in
the international legal system means that agreements reached in one forum do not automatically extend to, or clearly
trump, agreements developed in other forums".
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Quanto as incertezas, trata-se de reconhecer que quanto mais inseguros e
incertos estiverem os Estados em relacio ao tema, mais dificil serd calcular os riscos
e beneficios de colaborar e se submeter a regulacio. Assim, a incerteza pode levar a
estruturas cooperativas menores — como os clubes —,'’ ainda que o tema exija agoes
mais abrangentes e estruturadas (Keohane, Victor, 2010, p. 8-9)."

O conceito de complexo de regimes, embora mais abrangente, conserva o
foco temdtico (issue drea) e sua aplicagdo na literatura tem se limitado 4 andlise
do papel dos atores estatais, o que o auxilia na compreensio de apenas uma parte
do processo de governanga global, porém esta, como veremos, é um fen6meno
mais abrangente. Ademais, como ressaltado anteriormente, embora a nogao de
governanca tenha suas origens ligadas ao liberal institucionalismo nas teorias das
relages internacionais, posteriormente, o conceito foi adotado, discutido e modi-
ficado por outras correntes tedricas, principalmente as que se filiam a perspectivas
construtivistas nas relagoes internacionais.

2.2 A abordagem tradicional de governanca global

Na abordagem tradicional da governanca global, a énfase sdo os processos politicos
e de construgio institucional abrangente. Governanca global refere-se, nessa pers-
pectiva, a um conjunto de esfor¢os mais ou menos institucionalizados em relacio
a diversas agendas e suas intersecoes. Ressalta-se, assim, que o enfoque nao estd
nos arranjos politicos que levaram a definigao de determinadas agendas, mas na
forma como se ddo esses processos de governanga.

Lawrence Finkelstein, em artigo denominado What is global governance?,
reflete sobre a ambiguidade e a vagueza do termo governanga, na forma como
empregado, e retoma a defini¢ao de Rosenau (2000), segundo a qual governanga
global ¢ um sistema de regras em todos os niveis da atividade humana no qual a
busca por objetivos, por meio do exercicio de controle, tem repercussoes transna-
cionais (Finkelstein, 1995, p. 368). Assim, Finkelstein define governanca global
como “qualquer atividade deliberada para ‘controlar’ ou influenciar alguém que
ocorre na arena ocupada por nagoes ou, ocorrendo em outros niveis, os projetos

10. A nocéo de clubes, sequndo Keohane e Victor (2010), é de complexo de regimes. Diante de um cenario de dificil
cooperacao, pequenos grupos de Estados, por vezes, formam clubes, na medida em que sdo mais faceis de administrar,
com um grupo menor de negociacdo. Os clubes permitem que os membros controlem a acdo dos free-riders. Agrupar
um nimero pequeno de paises poderia ser um passo para a criagao de um regime (Keohane e Victor, 2010).

11.Ao abordar um complexo de regimes das mudancas climaticas, e ndo o regime das mudancas climaticas, reconhecem
que ndo ha um Unico regime, abrangente, integrado e consistente, que abarque todos as questdes envolvidas nas mu-
dancas climaticas, mas um conjunto de regimes, que se encontram em pontos especificos e se diferenciam de diversos
outros. Ha uma diversidade de interesses e de estruturas — que nao é exclusiva da questao climatica, mas acentuada
em razdo das especificidades do problema (Keohane e Victor, 2010, p. 7). Assim, embora um complexo de regimes nao
seja superior a um regime tradicional, integrado e abrangente, as especificidades das mudancas climaticas tornam-no
vantajoso em razéo da flexibilidade em relacéo aos temas e a possibilidade de adaptacdo ao longo do tempo.
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influenciam nessa arena” (Finkelstein, 1995, p. 368, tradu¢io nossa).'> Governan-
ca poderia, de acordo com o autor, ser sintetizada na ideia de um governo sem
autoridade hierdrquica e soberana, relagoes que transcendem fronteiras nacionais.

Biersteker, em artigo de 2009 intitulado Global governance, define governanca
global como “uma ordem reconhecida intersubjetivamente, intencional no nivel
global, que define, limita e molda as expectativas dos atores em relagio a um tema
especifico” (2009, p. 4, tradugao nossa).”® A defini¢ao do autor afasta-se da compre-
ensdo de Rosenau (2000), para quem a nogio de governanca implica a auséncia de
uma autoridade central com capacidade de garantir o cumprimento das decisoes.
Segundo Biersteker (2009), para além dos elementos ordem, intencionalidade e
nivel global, é imprescindivel que o sistema de regras que molda as expectativas
tenha algum grau de autoridade, ou seja, exige a aceita¢do de pelo menos parte
da populagao, bem como um agente que dirija, induza o processo. Nio se faz
necessario o cumprimento das regras acordadas por todos os atores envolvidos,
mas que sejam reconhecidas e legitimadas pelos atores mais relevantes. Essa seria a
caracteristica das formas mais comuns de governanca global contemporaneamente
(Biersteker, 2009).

A ideia de governanca abarca aspectos objetivo-formais, como instituicoes,
e aspectos subjetivos — compartilhamento de expectativas, impressoes, projetos.
De acordo com a diferenciagio feita por Rosenau (2000, p. 15), governanga nao
se confunde com governo, visto que

governo sugere atividades sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder de
policia, que garante a implementacio das politicas devidamente instituidas, enquan-
to governanga refere-se a atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou
nio derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas e niao dependem,
necessariamente, do poder de policia para que sejam aceitas e vengam resisténcias.

Logo, as normas formalizadas nao sao imprescindiveis para a caracterizagio
da governanga, sendo determinante a unidade de propdsitos por um grupo de ato-
res. Em sentido préximo, Oran Young (2000) afirma que a governanga prescinde
da criagdo de organizagdes. Para o autor, governanga global envolve reunio de
interesses, estabelecimento de conjuntos de procedimentos de tomada de decisdo,
regras e atividades programiticas que colaboram na defini¢io de praticas sociais.
Young enfatiza, assim, a dimensio institucional da governanga.'

12. No original: “Global governance, thus, is any purposeful activity intended to “control” or influence someone else
that either occurs in the arena occupied by nations or, occurring at other levels, projects influence into that arena” .
13. No original: “global governance is an inter-subjectively recognized, purposive order at the global leve| which defines,
constrains, and shapes actor expectations in an issue domain”.

14. Oran Young (1991), em conjunto com um grupo de pesquisadores, estabeleceu um projeto de pesquisa sobre dimensdes
institucionais da governanca global intitulado Institutional Dimensions of Global Environmental Change. O projeto da
origem a uma vasta agenda de pesquisa que resultou no novo projeto £arth System Governance, abordado na secdo 3.1.
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Os estudos sobre governanga global referem-se, assim, a um conjunto de
mecanismos e processos de negociagao que se dao nos diversos niveis — local,
regional, nacional e global — para se resolver problemas comuns, por meio de
alguma forma de cooperagio e articulacio entre os diversos atores. Dessa forma,
governangca global se refere a defini¢ao de regras de jogo em relagao a determinado
tema inter e transfronteira, em razao da sua interdependéncia e com reverberagao
em vdrios niveis (global, regional, nacional e subnacional). A nogao de governanca
global permite abarcar e avaliar o papel de agentes nao estatais, cujo peso variard
de acordo com a interpretagao de diferentes autores.

2.3 Atores da governanca e o papel dos Estados

Sao atores do processo de governanca aqueles que se proclamam parte do problema
e da solugio, ou ainda aqueles que sio reconhecidos como parte do problema e da
solugao. Ou seja, para fazer parte do processo de governanga, os atores — estatais
e ndo estatais — devem reconhecer a existéncia do processo de governanca e serem
reconhecidos por outros atores como atores participantes. Governanga global permite
abarcar teoricamente a atuacio de atores nio estatais, tanto transnacionais quanto
subnacionais, entre os quais agentes econémicos e sociedade civil. Relativiza-se,
com isso, a compreensao da unicidade e da racionalidade dos atores envolvidos na
governanga (Inoue e Prado, 2007).

Governanga global abarca tanto organizagdes formais, como Estados ou
instituigoes formadas por atores estatais, que elaboram regras e normas, quanto
organizagdes e grupos de pressio transnacionais — movimentos sociais, organiza-
¢oes nao governamentais (ONGs), corpora¢oes multinacionais —, que objetivam
estabelecer regras transnacionais e sistemas de autoridade (Held ez /., 1999, p. 50).

Em relagao aos atores participantes dos esfor¢os de cooperagio em relagio
a temas transfronteiri¢os, David Held e Thomas Hale afirmam que, diante dos
impasses envolvendo os esforcos de cooperagao multilateral entre Estados, novos
tipos de institui¢oes transfronteirigas estao surgindo ao lado das tradicionais,
que estao “congestionadas”, em especial nas dreas de governan¢a ambiental e
financeira. Essas instituigoes trazem novos tipos de atores, publicos e privados,
para a governanga global e empregam tecnologias inovadoras de governanca para
elaborar regras e promover o bem comum. De acordo com os autores, diante desse
congestionamento, ou impasse (gridlock), essas “formas institucionais inovadoras
oferecem uma solug¢ao parcial para os desafios da interdependéncia contemporinea”

(Hale e Held, 2012, p. 179, tradu¢io nossa)."”

|

15. No original: “innovative institutional forms offer a partial solution for the challenges of contemporary interdependence”.
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H4 compreensoes diversas em relacio ao papel dos Estados na governanca
global e 4 existéncia de hierarquia entre esses atores tradicionais e os “novos”
atores. Para autores como Keohane e Nye Junior (2000), por exemplo, hd que
se falar em hierarquia entre os Estados e outros atores, tendo em vista terem os
primeiros o monopdlio do exercicio da forga legitima. Nesse sentido, os outros
atores suplementariam a acdo estatal. Para outros, como Dingwerth e Pattberg
(2009, p. 44), ¢ dificil estabelecer tal hierarquia, pois além dos governos, hd diver-
sos outros grupos relevantes para a governanca global, incluidas as organizagoes
internacionais (Barnett e Finnemore, 2005, p. 161-184), ONGs, organizagoes
privadas e corporagoes, governos subnacionais etc.

Cumpre aqui fazer uma ressalva. A questdo do papel dos Estados na gover-
nanqa global merece ser recebida com cautela, pois poderia levar & compreensao
de que teria havido, em algum momento, uma atuagio “limpa” de influéncias e
“autdnoma” de setores das sociedades que compdem tais Estados. Tal afirmacao
seria obviamente erronea. O que seria novo com a globalizagio, e abarcado pela
nogao de governanga global, ¢ que esses setores que influenciam, e mesmo com-
poem, as forgas do Estado vém se desterritorializando, com formagio de redes e
aliancas de diversos niveis independentemente das fronteiras estatais. Essas redes e
aliangas teriam, em determinados momentos e em relagao a determinados temas,
mais influéncia que muitos dos Estados.

A ideia da governanga global afasta uma nogao bastante difundida nas relacoes
internacionais: de que haveria uma distin¢do clara entre a politica internacional e as
politicas domésticas, bem como seria possivel estudar os fendmenos internacionais
e globais desconsiderando as realidades internas dos Estados e suas politicas do-
mésticas. As pesquisas em governanga global colaboram para romper as fronteiras
estanques entre as politicas internacional e doméstica cultivadas tradicionalmente
nesse campo do conhecimento. As pesquisas sobre governanga global vém desta-
cando o aumento da interdependéncia entre politica local, regional, nacional e
politica internacional, e, com isso, ganha destaque a reflexao sobre a soberania,
a ser compreendida nao apenas sob o enfoque da relagio entre os Estados, mas
também a partir das relacoes entre os variados niveis do exercicio da politica
(Dingwerth e Pattberg, 2006). Tais pesquisas destacam a importancia dos processos
politicos nao hierdrquicos, por vezes omissos nas andlises de politica internacional
tradicional — focadas na capacidade de coer¢o e na figura da autoridade —, bem
como dos mecanismos pelos quais tais processos se dao — barganha, incentivos,
influéncias etc. (Roehrkasten, 2014, p. 35).

A governanga global se constréi a partir de mecanismos formais e informais,
hierdrquicos e nao hierdrquicos (Rosenau, 1995), e pode ser compreendida a partir
de duas dinimicas: de cima para baixo e de baixo para cima. A governanga de cima
para baixo corresponderia a resposta das autoridades publicas por uma demanda de
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maior transparéncia aos olhos da opinido piblica nacional e internacional, enquanto
a governanca de baixo para cima corresponderia a atuagdo de atores nio estatais,
no sentido de resolver determinadas demandas sem a atuagao do Estado ou criar
a demanda e impulsionar a agao estatal (Viola, 2008, p. 182). Assim, abrir-se-ia, a
partir da governanca, uma nova agenda de estudos, relacionada 4 democracia para
além das fronteiras estatais, compreendida no seu cardter difuso.

2.4 Criticas a abordagem da governanca global tradicional

As criticas a governanga global acentuam as raizes histéricas da construgao do
termo, e podem ser sintetizadas na afirmacio de que se trata de uma perspectiva
gerencial, que visa camuflar, ou naturalizar, 0 modelo politico-econ6émico triunfante
a partir dos anos 1990. Caberia, portanto, rejeitar o termo, posto que “viciado”, ou
ressignificd-lo, reconstrui-lo, utilizd-lo de forma que ele contribuisse para desnudar
as relagoes desiguais de poder as quais, num primeiro momento, pareceu ofuscar.
A falha no conceito de governanga, sintetizado na ideia de que falta politica,
poderia ser compreendido como uma caracteristica das raizes tedricas do liberal
institucionalismo, como reagdo a escola realista, que tenderia a explicar tudo com
base na nogao de poder. Assim, as pesquisas sobre governanga global tenderiam
a focar nos pontos de convergéncia em detrimento dos elementos de contestagao
(Barnett e Duvall, 2005, p. 4). Entre as criticas, destaca-se a compreensio de que a
literatura sobre governanca global reflete a tentativa de legitimar os “novos espagos
de decisao”, em detrimento dos tradicionais, ocultando ou minimizando o fato de
que tais espagos nao guardam instrumentos de garantia da participagao democritica.

Henk Overbecek, partindo da perspectiva do materialismo histérico, ava-
lia uma transformacdo no sentido da governanca global. Para o autor, num
primeiro momento, tratava-se de uma perspectiva que propunha uma reestru-
turacdo radical da ordem econémica global, encabegada pelo Clube de Roma
(Overbeek ez al., 2010, p. 697). Para esse autor, esses primeiros trabalhos enfa-
tizavam as falhas dos governos estatais tradicionais de confrontar problemas que
transcendem o alcance de cada Estado, bem como sobre a natureza inerentemente
antidemocrdtica de qualquer coordenacio politica que viesse a ocorrer em dmbito
internacional para lidar com os problemas transfronteirigos. Na década de 1990,
segundo o autor, governanga global passa a remeter a uma conotagao reformista,
que busca justificar interesses da globalizagao neoliberal com reformas marginais
(Overbecek ez al., 2010, p. 697-698). Para o autor, a énfase no individuo ¢ a de-
monstragdo de que estruturas com participa¢do democrdtica nio sio o foco de
preocupagées dos tedricos da governanca.

Segundo Overbecek ez al., o conceito de governanca possui trés fraquezas:
i) é apresentado como apolitico — na medida em que sao afastadas preocupacoes
com as relagdes de poder; 77) pluralista — reconhece atores nao estatais, o que pode
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justificar leituras sobre o enfraquecimento do papel politico dos Estados; iii)
e descolado da histéria — descontextualiza o surgimento da agenda da go-
vernang¢a —, tendo como fungdo despolitizar o debate (2010, p. 698).
No entanto, para o autor, o conceito de governanga global possui um contetdo
bastante claro: garantir as condi¢des para a livre circulagao do capital, por meio
da criagao de institui¢oes e praticas regulatérias que lhe garantam mobilidade.

Para Dingwerth e Philipp Pattberg (2010, p. 703), governanca global seria um
conceito criado pelos paises da Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) para explicar o mundo a partir da sua perspectiva. Assim, as
pesquisas que empregassem o conceito nao apenas veriam o mundo a partir dessa
divisao desigual, mas a reforcariam. Fibio Abdala, ao tratar das bases ideolégicas
da governanga global, afirma o seguinte:

as bases ideoldgicas desta concepgio de governanga ressaltam as caracteristicas liberais,
em termos de empoderamento civil, e neoliberais, do ponto de vista da introdugio
de principios de mercado nas prdticas governamentais ¢ de administracio publica.
(...) Historicamente, a fragmentacio da autoridade, a colaboracio entre atores es-
tatais e ndo estatais ¢ a preferéncia por solugdes de mercado para a provisio de um
conjunto amplo de bens considerados publicos sio contemporineos da aceleragio
e incremento da interdependéncia global e das ideologias neoliberais nas tltimas

décadas (Abdala, 2007, p. 89-90).

Dingwerth e Pattberg (2010), ressaltando a imprecisao do termo, propéem-
-se a perguntar o que zdo ¢ governanga global e a questionar o aspecto global da
governanga. Isso porque, de acordo com os autores, o debate sobre governanga
global etiqueta muito como governanga, tornando confuso entender o que cabe e
nio cabe na categoria. Assim, a defini¢io cldssica de Rosenau, que, num primeiro
momento, pode parecer tentadora, pois abarcaria fendmenos multiniveis da vida
social global, perde capacidade explicativa, na medida em que abarca fendmenos
bastante heterogéneos (Dingwerth e Pattberg, 2010, p. 3-4). Para os autores, um
sinal de que o termo é impreciso estaria justamente no fato de que os estudos sobre
governanga global se desenvolvem, em geral, em temas, em dreas, como governan-
ca ambiental global, governanca global da satide, governanca econémica global
etc. Governanga global nao vai além dessas dreas, ndo hd um quadro regulatério
coerente geral, e os estudos priorizam as dreas em que hd algum tipo de regulagao
especifica. Com isso, as dreas sem governanca e sem regulacio ficam excluidas da

lente da governanca global (Dingwerth e Pattberg, 2010, p. 708).

O outro ponto que enfraquece a capacidade analitica do termo, para
Dingwerth e Pattberg (2010), ¢ a sua caracteristica “pds-politica”. Por que falar
em governanga global, e ndo em politica global? O discurso da governanca global
seria pos-politico porque “negligencia (ou nega) o que é comumente considerado
como a esséncia do politico — ou seja, o processo de decidir sobre metas coletivas
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e estabelecer regras vinculativas coletivamente” (Dingwerth e Pattberg, 2010,
p- 6, tradugio nossa).'®

Considerando de forma critica as raizes do termo, porém reconhecendo
valor analitico e explicativo da governanca global, ao final da década de 1990,
abordagens sobre governanca global com enfoque critico passaram a ser produ-
zidas. Em vez de focar na interdependéncia e na cooperagio como pressupostos,
essas abordagens integravam reflexdes acerca de a categoria poder em suas anlises,
bem como o conflito, a contestacio e a resisténcia (Hurrell, 1999). Além disso,
passaram a focar suas andlises em quem sio os agentes que operam a governanga
(Avant, Finnemore e Sell, 2010).

Barnett e Duvall (2005 p. 5, traducio nossa), ao apresentarem as raizes da
governangca global, afirmam que essa ¢ apresentada apenas como uma “mdquina’
que coordenaria a¢oes, porém essa “mdquina’ seria movida por uma série de
valores. Em sintese, o liberalismo seria o espirito que moveria a mdquina, sendo
esse compreendido, nas relagoes internacionais, como um conjunto de ideias que
partilham dos seguintes elementos:

na possibilidade, embora nio inevitdvel, do progresso; que os processos de moder-
nizagio e interdependéncia (ou, agora, globalizagio) estao transformando o cardter
da politica global; que as institui¢oes podem ser estabelecidas para ajudar a gerenciar
essas mudangas; que a democracia ¢ um objetivo principiolégico, bem como uma
questdo de paz e seguranca; e que os Estados ¢ as organizaces internacionais tém a
obrigacio de proteger os individuos, promover valores universais e criar condicoes
que encorajem a liberdade politica e econdmica."”

Esses elementos que compdem o liberalismo estariam presentes na nogao de
governanga global enquanto categoria explicativa. A forma como os estudos sobre
governanga global sdo realizados, para Barnett ¢ Duvall (2005), retira o conceito
analitico de “poder” do centro da andlise, e com isso a categoria governanga perde
capacidade explicativa. Os autores propdem trazer o poder para dentro da andlise
de governanga, e com isso colocar de novo a questao sobre como e quem organiza,
estrutura e regula a vida global.

Em Who governs the globe?, editado por Debora Avant, Martha Finnemore e
Susan Sell, sao apresentadas pesquisas que buscam adotar uma perspectiva diferente
de governanca global, com impactos nas perguntas e nos resultados de pesquisa.

16. No original: "/t neglects (or negates) what is commonly considered as the essence of the political — namely, the
process of deciding about collective goals and setting collectively binding rules".

17. No original: "in the possibility, although not the inevitability, of progress; that modernization processes and interde-
pendence (or, now, globalization) are transforming the character of global politics, that institutions can be established
to help manage these changes; that democracy is a principled objective, as well as an issue of peace and security; and
that states and international organizations have an obligation to protect individuals, promote universal values, and
create conditions that encourage political and economic freedom" .
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Ao transpor o enfoque para quem atua na governanga global, as autoras buscam
afastar-se de uma compreensao do termo como um processo, sempre definido e
explicado na voz passiva, ou seja, sem sujeitos, e problematizam a ideia de que
cooperagao seja sempre algo positivo e vinculado a interesses comuns, e reconhe-
cem o seu poder: quando se invoca a cooperagio, se faz com base em principios,
em fins altruistas, em busca de legitimidade. A cooperacio para a governanca em
si ndo garante os méritos ou fins éticos da acdo (Avant, Finnemore e Sell, 2010,
p. 365). Tanto a perspectiva desses autores quanto a de Barnett e Duvall serao
retomadas na quarta se¢ao do capitulo, quando buscaremos destacar elemen-
tos que conferem robustez a governanca global enquanto ferramenta analitica.
Para tanto, serdo apresentados dois enfoques de governanca global.

3 ENFOQUES DA GOVERNANCA GLOBAL

Dentre as diversas possibilidades de utilizagao do conceito de governanca global,
optou-se por apresentar dois enfoques: 7) aquelas que se centram nas estruturas,
ou a arquitetura da governanga, buscando acentuar de que forma essas tendem a
influenciar, moldar e limitar a atuagao dos envolvidos; e 77) aquelas que se centram
nos agentes e nas relagoes transnacionais, buscando compreender de que forma
os envolvidos se relacionam, se influenciam, se governam. Tais enfoques nao sio
excludentes — pelo contririo, podem ser complementares —, porém resultam em
agendas de pesquisa distintas. Assim, ressalta-se, preliminarmente, que nio se
pretende, com essa divisao, remeter a divisdes estanques e deterministas sobre a
influéncia da estrutura nos agentes e vice-versa. O enfoque nas estruturas permite
verificar as alternativas potenciais de a¢io a partir dos caminhos escolhidos ou
nao pelos atores e das relagdes construidas pelos atores nas diversas instituigoes.

3.1 Enfoque nas estruturas

O enfoque nas estruturas da governanga privilegia o reconhecimento dos seus
elementos organizacionais, constitutivos ou de “arquitetura” — exemplificadas,
muitas vezes, graficamente —, e permite a andlise detalhada de cada instituigio em
relagao a essa estrutura. Destacam-se duas abordagens provenientes do campo dos
estudos ambientais que colaboram para se compreender as estruturas da governanca
global, ou seja, seus aspectos macro-organizacionais: a abordagem policéntrica,
desenvolvida por Elinor Ostrom, e a Teoria da Governanga do Sistema Terra,
desenvolvida por Frank Biermann.

O trabalho de pesquisa coordenado por Elinor Ostrom propds uma base
para se pensar a governanga global a partir da acdo coletiva para lidar com os bens
comuns. Para Ostrom (1990), as formas tradicionais de reflexao sobre os bens
comuns — a tragédia dos comuns e o dilema do prisioneiro — sdo insuficientes,
pois conferem ao Estado e a0 mercado a capacidade de agao em relacio aos bens
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comuns, e ambos sio ineficientes para garantir que os individuos mantenham uma
utilizagdo racional dos recursos naturais a longo prazo. De acordo com Ostrom
(1990), considerando que os individuos sao capazes de mudar as condi¢oes da
agao, a questao ¢ como reconhecer e estimular tal capacidade. H4 experiéncias de
comunidades que no precisaram nem do Estado, nem do mercado para “governar”
seus recursos naturais com razodvel sucesso (Ostrom, 1990, p. 1). Bens comuns
exigem um tipo de governanga “policéntrica’, isso é, acdo dos vérios niveis — locais,
regionais e nacionais —, envolvendo cidadaos, organiza¢oes, empresas etc. Essa
abordagem permitiria, entre outras coisas, o aprendizado com base na experiéncia:

décadas de pesquisa demonstram que é mais provdvel que tenha éxito uma variedade
de politicas sobrepostas nos niveis municipal, subnacional, nacional e internacional do
que os tinicos acordos globais abrangentes. Essa abordagem evoluciondria da politica
fornece redes de seguranca essenciais se uma ou mais politicas falharem (Ostrom,
2012, traducio nossa).'®

Ostrom trabalha com a ideia de estruturas de governanca especificas para
problemas especificos, com foco na localidade — o que garantiria maior capacidade
de gestao dos atores locais e maior autonomia dos grupos. Seria necessdrio, porém,
que as experiéncias especificas compartilhassem elementos comuns, de forma que
tivessem um impacto global. Alinhar-se-ia, assim, o local e o global. Em artigo no
qual Ostrom utiliza abordagem policéntrica em relacio as mudangas climdticas,
a autora defende a necessidade de se levar em consideracio os diferentes niveis
de provisao e produgao dos bens publicos, e ressalta que ¢ necessdrio repensar a
ideia de que, em razdo dos impactos globais, seja necessdria uma tnica unidade
governamental para resolver problemas de agdo coletiva global, em razao dos
seus impactos em escala local (Ostrom, 2009, p. 35). No caso das mudangas cli-
mdticas, por exemplo, acordos que buscassem a reducio individual de emissoes,
reconhecida e validada pelos outros, poderiam ser extremamente eficientes para
conter o problema na pequena e média escala: “A vantagem de uma abordagem
policéntrica é que estimula esforgos experimentais em multiplos niveis, bem como
o desenvolvimento de métodos para avaliar os beneficios e custos de estratégias
especificas adotadas em um tipo de ecossistema e compard-los com os resultados
obtidos em outros ecossistemas” (Ostrom, 2009, p. 39)."

Assim, para a autora, nao ¢é possivel esperar por grandes solugdes acordadas
em ambito global se essas nao estiverem apoiadas em esforcos e experiéncias
prévias nacionais, regionais e locais, assumidas em unidades de governanca de

18. No original: “Decades of research demonstrate that a variety of overlapping policies at city, subnational national,
and international levels is more likely to succeed than are single, overarching binding agreements. Such an evolutionary
approach to policy provides essential safety nets should one or more policies fail".

19. No original: “The advantage of a polycentric approach is that it encourages experimental efforts at multiple levels,
as well as the development of methods for assessing the benefits and costs of particular strategies adopted in one type
of ecosystem and comparing these with results obtained in other ecosystems”.
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pequeno e médio porte que estejam ligadas entre si em redes de monitoramento
de informages em todos os niveis, as quais possam garantir que um acordo global
realmente funcione.

A abordagem desenvolvida por Ostrom relaciona-se com a abordagem tradi-
cional da governanga global nas relagoes internacionais, na medida em que destaca
a necessidade de se levar em conta as diversas relagoes entre os niveis local e global,
com base em temas — ou agendas — especificas, além de compartilhar a premissa da
interligacdo e consequente necessidade de cooperagao. Entre suas contribuigées, a
abordagem policéntrica aproxima o debate da cooperagio da ideia de auto-orga-
nizagio e reconhecimento de interdependéncia entre as comunidades, levando a
reconhecer a necessidade de que as comunidades locais, com toda a sua diversidade,
sejam atores relevantes na elaboragao de estratégias e politicas ambientais.

Outra abordagem da governanga global que também confere ferramentas
de anidlise das estruturas da governanca global provém do programa de pesquisa
denominado Earth System Governance (ESG), ou Governancga do Sistema Terra,
que ¢ uma rede de pesquisa criada em 2009, a qual envolve universidades e pes-
quisadores de diversos paises. Frank Biermann, um dos fundadores do programa,
descreve a ESG como, além de um programa de pesquisa, um paradigma, um
fendmeno social e um programa politico no campo das mudangas ambientais
globais, que sustenta a necessidade de uma reorienta¢io e reorganizagio profunda
das instituicoes e organizagdes sociais nacionais e internacionais no sentido de uma
governanca dos sistemas da Terra. ESG ¢ definido por Biermann como:

a soma dos sistemas de regras formais e informais e das redes de atores em todos
os niveis da sociedade humana, criadas para influenciar a coevolugao dos sistemas
humanos e naturais de uma forma que assegure o desenvolvimento sustentdvel da
sociedade humana — isto ¢, um desenvolvimento que satisfaca as necessidades das
geragoes presentes sem comprometer a capacidade das futuras geragoes de satisfazerem
as suas proprias necessidades (2007, p. 329, tradu¢io nossa).”

Trata-se, assim, de uma perspectiva que busca abarcar os esforgos de criagao
de sistemas de regras e redes de atores nos diversos niveis para assegurar o de-
senvolvimento sustentdvel. Ao tratarem das alteragdes no sistema de governanga
ambiental global, Biermann e Pattberg apontam trés elementos que se relacionam
com a defini¢io anterior: 7) emergéncia de novos tipos de agentes e atores com
capacidade de participagdo, em adicdo aos atores tradicionais; 77) emergéncia de
novos tipos de organizagio, mecanismos e instituigoes para além daqueles basea-
dos nos tratados ambientais; ¢ 777) 0 aumento da segmentagio e fragmentagio dos

"

20. No original: “the sum of the formal and informal rule systems and actor-networks at all levels of human society
that are set up in order to influence the coevolution of human and natural systems in a way that secures the sustain-
able development of human society — that is, a development that meets the needs of present generations without
compromising the ability of future generations to meet their own needs".
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sistemas de governanga em diversos niveis e esferas funcionais, com atores assumin-
do novos papéis e responsabilidades (Biermann e Patteberg, 2008, p. 280-281).
Em relagdo aos atores, estes nao sio necessariamente novos, é nova a sua capacidade
de agao. Antes exerciam predominantemente influéncia, hoje atuam de forma mais
transparente nesses espagos. Essas mudancgas denotariam uma transformacio de
regimes intergovernamentais para formas de coopera¢io publico-privada, bem como
aumento da cooperagao privada-privada (Biermann e Patteberg, 2008, p. 281-282).

Em relagio aos novos tipos de organizacio e mecanismos, trata-se de reco-
nhecer espagos ptiblicos marcados por um emaranhado de instituigoes estatais ou
nio, formais ou informais, internacionais, transnacionais, locais, relacionadas a
temas especificos ou gerais. Em rela¢io aos novos tipos de fragmentacio vertical
e horizontal, requer-se a construgao de novos entendimentos acerca das interco-
nexdes na politica mundial.

Assim, os autores definem a arquitetura de governanga global como o sistema
global de institui¢oes, tanto publicas quanto privadas, ou seja, de regimes orga-
nizagoes, principios, normas, regulagoes e procedimentos de tomada de decisio,
vélidos numa determinada drea da politica mundial (Biermann, ez /., 2010, p. 16).
A arquitetura da governanga caracteriza-se por sua fragmentagio e segmentagio em
dreas da politica global — como governanca global ambiental e governanca climatica.

As arquiteturas de governanca global sao todas, em algum grau, fragmentadas,
diferenciando-se esse grau de acordo com a drea. Caracterizar como fragmentada a
arquitetura da governanga global significa reconhecer as sobreposicoes de fungoes,
de regimes e de regras que, embora distintos, interagem — por exemplo: comér-
cio e meio ambiente. As nogoes de fragmentacio e a arquitetura, de acordo com
Biermann ez al. (2010), ndo devem ser compreendidas como decorrentes da ideia
de que haja uma suposta ordem internacional universal ou uma tendéncia universal
a essa ordem. O que os casos empiricos tém indicado ¢ que as arquiteturas sao
resultado de processos incrementais de institucionalizagao; sao decentralizados, e
nao planejados, e o grau de fragmentagao varia conforme a escala empregada nas
pesquisas empiricas. Quanto maior a escala, maior o grau de fragmentagao provével
(Biermann ez al., 2010, p. 17).

Os autores propéem uma tipologia da fragmentacio das arquiteturas de
governanga com base em trés critérios de diferencia¢io conforme o grau de frag-
mentagio: aninhamento institucional,”' conflito de normas e constelagio de atores.
A partir de tais critérios, distinguem trés tipos de fragmentagao:

*  sinergética, em que hd uma instituicio forte produzindo normas coesas que
vinculam um niimero significativo de paises em determinada drea temdtica;

21. No original, institutional nesting.
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*  cooperativa, em que hd uma instituigao central e outras pouco integradas
que também definem politicas, mas o nicleo das normas e dos principios
nao estd em conflito, e alguns atores permanecem fora da instituicao
central, mantendo formas de cooperacio; e

*  conflitiva, em que hd diversas institui¢des que nao se relacionam; o nicleo
normativo é conflitivo, ou seja, hd conjuntos conflitantes de principios,
normas e regras; e os principais atores apoiam institui¢des diferentes

(2010, p. 18-19).

A referida tipologia permite o estudo da governanca global a partir de dreas
tematicas e da intersec¢do entre dreas temdticas, com enfoque nos arranjos e nas
construgodes institucionais mais ou menos formalizadas, nas quais os atores nego-
ciam politicas.

3.2 Enfoque nos atores e nas rela¢des transnacionais

Um dos elementos caracterizadores da governanga global, conforme abordado na
subsecio 2.3, refere-se 2 multiplicidade de atores envolvidos nas tomadas de decisao
e nas agdes. Nao se restringe apenas a Estados agindo e atores subnacionais nao
estatais limitando-se a influenciar nos processos decisérios. Trata-se de uma con-
figuracao hibrida, com atores estatais e nao estatais desempenhando uma variada
gama de papéis em mdaltiplas escalas (Bulkeley, 2005, p. 881-882). A seguir, sao
apresentadas construgdes tedricas que buscam sistematizar formas de abarcar essa
multiplicidade de atores.

A primeira refere-se ao esforgo perpetrado por Debora Avant, Martha
Finnemore e Susan Sell (2010), que enfocam quem atua na governanca global.
A pergunta “Quem estd governando?” permite compreender que existem agentes
ativos que querem novas estruturas e regras para resolver problemas especificos da
vida internacional, ou seja, que atuam politicamente, o que envolve poder e mobili-
zacdo. Tais atores agem, criam temas, definem agendas, estabelecem e implementam
regras e programas etc. (Avant, Finnemore e Sell, 2010, p. 2). Essa pergunta leva a
identificar as autoridades que governam, permitindo focar em dois tipos de relagao:
entre quem governa e aqueles que reconhecem ou desafiam a autoridade e entre
aqueles que governam, para buscar compreender como trabalham juntos, como
cooperam, como competem, como delegam, como interagem. Com isso, a chave
para entender a politica global nio ¢ o tipo de ator, mas a caracteristica da relagao
entre os atores que governam, e entre eles e os governados (Avant, Finnemore e

Sell, 2010, p. 3).

As autoras definem governanga global como o resultado de um processo
politico, sendo importante reconhecer quais varidveis politicas colaboraram
para definir o problema global e quem vai lidar com ele. Isso porque, embora
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os governantes justifiquem suas a¢oes e seus apelos com base nas necessidades
globais, conhecer tais necessidades nao ¢é, em geral, suficiente para explicar as ra-
z0es e as formas pelas quais determinado resultado de governanca foi o escolhido
(Avant, Finnemore e Sell, 2010, p. 7).

Para Avant, Finnemore e Sell (2010), um dos principais problemas em torno
da definicdo de governanca global ¢ o seu aspecto normativo, ou seja, governanga
global como algo necessariamente positivo, quando se trata de um processo en-
volvendo atores distintos com poderes distintos, e com compreensio distinta do
que sejam os bens comuns. “Se as atividades de governanca sdo ‘uma coisa boa’
depende muito das respostas as perguntas ‘bom para quem?” e ‘bom para que pro-
posito?”” (p. 365).2* Assim, problematizam a ideia de que cooperagio seja sempre
algo positivo e vinculado a interesses comuns, e reconhecem o seu poder: quando
se invoca a cooperagao, se faz com base em principios, em fins altruistas, em busca
de legitimidade. A cooperagao para a governanga em si nio garante os méritos ou
fins éticos da agdo (Avant, Finnemore e Sell, 2010, p. 365).

As autoras trabalham com uma defini¢io de autoridade como uma relagio
social, a capacidade de induzir em outros atores o respeito a si, de se fazer reconhecer
por outros atores como lider, governante — nao necessariamente explicitamente —,
garantindo poder de agir a autoridade. Assim, governanga nio exige coer¢io; quem
governa, em geral, utiliza também lideranga e criatividade: “A governanga nio ¢
simplesmente o resultado de constrangimentos estruturais; é também o resultado
de agentes geradores. Pode ser transformadora e inovadora, em vez de simplesmente
proibitiva” (Avant, Finnemore e Sell, 2010, p. 9, tradugio nossa).”

Sao apresentadas cinco bases diferentes de autoridade dos governadores globais:
institucional, delegada, com base na expertise, com base em principios e baseada
na capacidade. A autoridade institucional decorre da estrutura organizacional a
qual a autoridade estd vinculada — e por isso ¢ limitada aos propésitos e as regras
da instituicdo. A autoridade delegada decorre da autoridade de outro agente, em
geral Estado ou agéncia subestatal, e por isso é a ela vinculada. A autoridade ba-
seada na expertise é relacionada ao conhecimento especializado do agente — nesse
sentido, é vinculado a pessoa, ao contrario dos dois primeiros tipos de autoridade.
A autoridade baseada em principios pode estar vinculada a um agente ou a uma
institui¢ao, e dd-se quando a autoridade é reconhecida como representante de va-
lores morais e principios — paz, dignidade, liberdade etc. A autoridade baseada na
capacidade relaciona-se ao reconhecimento da competéncia de determinado ator
na atividade que deve desempenhar (Avant, Finnemore e Sell, 2010, p. 11-13).

22. No original: “Whether governance activities are ‘a good thing" depends a great deal on answers to the questions
‘good for whom?” and ‘good for what purpose?"".

23. No original: “governance is not simply the result of structural constrains, it is also the result of generative agents.
It can be transformational and innovative rather than simply prohibitive” .
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As formas de autoridade antes descritas exigem, em maior ou menor grau,
legitimidade, ¢ o reconhecimento da legitimidade d4 poder de agir para o gover-
nante. As tipologias propostas pelas autoras nio devem ser compreendidas como
definitivas e excludentes. Em geral, a autoridade envolve mais de uma base. Ao
acentuar, porém, as cinco bases, as autoras chamam a atencio para elementos que
poderiam ficar diminuidos numa andlise tradicional de governanga global.

As agoes das autoridades no processo de governanca poderiam ser apre-
sentadas na seguinte sequéncia: defini¢ao da agenda — e construgao do tema/
problema —, elabora¢do de regras, implementagio, monitoramento e avaliacio
(Avant, Finnemore e Sell, 2010, p 15-16). Tais estdgios raramente aparecem
sequencialmente, mas essa divisio possibilita que a andlise sobre um processo de
governanga perceba a influéncia de atores diferentes em cada etapa, especialmente
os atores nao estatais. Ou seja, aqueles que governam, os “governadores globais”,
desempenham uma combinagdo dessas acoes politicas. A governanca global ¢é
um processo dindmico, um arranjo que pode ser modificado tanto em razao de
mudangas externas como internas, podendo ser alteradas as autoridades, as regras,
as estruturas etc.

A segunda construgio tedrica refere-se ao esfor¢o de definir e criar formas
de estudar empiricamente os atores transnacionais da governangca global, ou seja,
aqueles que atuam em redes de relacoes transfronteiricas e agem politicamente,
provendo informacoes, dando suporte a a¢oes, ou ainda criando regras e defi-
nindo os rumos da governanga. Conforme afirma Thomas Hale e David Held
(2011, p. 2-9), governanga transnacional relaciona-se & intensa inovagio institucional
ocorrida nas tltimas décadas, com diferentes tipos de institui¢oes desempenhando
um papel crucial de regulagao. Das negociagoes do clima aos debates sobre a nao
proliferacdo nuclear, da Rodada Doha a reforma do sistema financeiro, as nego-
ciagbes em institui¢oes que tém os Estados como atores centrais tém produzido
consensos minimos, enquanto, fora desses espagos, novas experiéncias de regulacio
tém ocorrido, influenciando a governanga global em diversas dreas.

Trata-se de um enfoque que nao analisa somente guem sio esses novos
atores da governanca global, mas como determinado grau de autoridade e legi-
timidade lhes é conferido para interferir na realidade (Risse, 2004). Liliana B.
Andonova, Michele M. Betsill e Harriet Bulkeley (2009), em trabalho sobre os
atores da governanga climdtica, definem governanca transnacional como uma
forma de governanca global com redes operando transnacionalmente. A ocor-
réncia da governacio transnacional dd-se quando as redes que operam na esfera
transnacional dirigem, com autoridade, os mandantes para os objetivos ptblicos
(Andonova, Betsill e Bulkeley, 2009, p. 56). Governanga se organizaria, primor-
dialmente, por meio de redes transfronteiricas com diferentes configuragoes de
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atores, que tivessem por objetivo tratar de um objetivo publico. Além disso, tais
redes deveriam envolver algum processo de direcionamento e ser reconhecidas
como autoridade pelos individuos e pelas organizagoes que constituissem a rede.
A vincula¢io dos atores com a rede se daria em dois sentidos: o ator precisaria
reconhecer a autoridade da rede e ser reconhecido pelas autoridades da rede como
parte legitima da rede, ou seja, ndo se trataria apenas da capacidade de exercer
influéncia, mas de governar (Andonova, Betsill e Bulkeley, 2009, p. 56).

As autoras constroem uma tipologia a partir dos atores da governanca trans-
nacional que pode ser aplicado a outras 4reas da governanca. A tipologia permite
reunir o patchwork de redes de governanca transnacional e identificar suas formas
institucionais, por meio de dois critérios: o tipo de ator envolvido — e o seu grau de
autoridade — e a fungio de governanga provida pela rede — ou seja, como opera o
processo de governanga. Em relagio aos atores envolvidos, estabelecem uma régua,
partindo de um extremo, apenas setor puiblico, ao outro, apenas setor privado,
e do grau de autoridade dos atores, passando pelos chamados atores “hibridos”.
Em relagio a sua fungio, definem critérios para reconhecer as interagdes entre
atores transnacionais interagindo na esfera politica para além de fronteiras estatais:
compartilhamento de informagoes, capacidade de implementagio e estabelecimento
de regras (Andonova, Betsill e Bulkeley, 2009, p. 69).

A tipologia de Andonova, Betsill e Bulkeley (2009), embora empregada por
elas apenas para analisar redes envolvidas com as mudangas climdticas, poderia ser
aplicada em outros estudos que buscassem ressaltar as redes de atores transnacionais,
pois permite, a partir das relagoes estabelecidas entre eles, identificar o tipo de rede
formada e o seu impacto na realidade — evitando, com isso, pressupor relagoes e
hierarquias entre os atores.

Por fim, cumpre mencionar o esforgo tedrico proposto por Jennifer Clapp e
Doris Fuchs (2009), que consistiu na andlise do papel de um conjunto de atores
especfﬁcos, as corporagoes transnacionais, na governanga do sistema internacional
agroalimentar. As autoras afirmam que as corporagdes transnacionais sao atores
centrais nesse sistema, na medida em que dominam a produgdo e o comércio
internacional agroalimentar, participando de vdrias etapas da cadeia de produgao
ao redor do mundo. As corporagdes transnacionais governam no sistema global
alimentar, sao capazes nio s6 de influenciar, mas de regular. H4 coexisténcia de
regulacdo estatal e regulacio privada. Ao tratar do exercicio de poder por essas
corporagoes, as autoras destacam as formas de poder relacionadas com a sua atua-
¢do: o poder instrumental, via lobby e financiamento de campanha, que é a forma
mais tradicional de exercicio de poder; o poder estrutural de impor agendas e ser
levado em conta em razao de sua posi¢ao material, a partir do controle das redes
essenciais e de recursos, que gera a capacidade de adotar e fazer cumprir regras
privadas e, portanto, nao democrdticas; e o poder discursivo, empregado pelas
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corporagdes para minimizar possiveis conflitos decorrentes de suas atividades
(Clapp e Fuchs, 2009, p. 8-12). A compreensao das relacoes de poder estabelecidas
entre os atores da governanga global nao apenas em sua faceta instrumental — que
apresenta menos desafios tedricos as relagoes internacionais —, mas também es-
trutural e discursiva, confere um importante grau explicativo a governanca global
como ferramenta de anilise. E o que se pretende apresentar na préxima segio.

4 GOVERNANCA GLOBAL: UMA FERRAMENTA ANALITICA

As construgoes tedricas apresentadas sobre a governanga global tém em comum o
reconhecimento de a0 menos dois pontos: hd novos tipos de atores, em adi¢io aos
tradicionais, com capacidade de agir e se relacionar, produzindo modificagbes na
politica internacional; e essas interagdes acontecem de forma mais fragmentada do
que abarcam as institui¢oes formais. Os produtos dessas relagoes nao se limitam
a tratados e criagao de institui¢coes formalizadas, sio criados outros mecanismos,
formais e informais, que funcionam desigualmente, de forma fragmentada, gerando
inclusdo e exclusao de grupos sociais.

Em relacdo a pluralidade de atores, cumpre ressaltar que nao se trata aqui
da compreensio de governanga global que iguala atores estatais e nao estatais no
que se refere a autoridade e, especialmente, a legitimidade. Os Estados sdo atores
fundamentais e distintos uns dos outros, porém interagem em arenas mais plurais,
em espacos formais e informais. Nao sio os atores exclusivos para impulsionar
agdes conjuntas na esfera internacional, bem como nio sio imprescindiveis em
vérias dessas agoes. Em sintese, pode-se afirmar que grupos, setores, organizagoes,
institui¢des e burocracias subnacionais, que geralmente influenciavam as decisoes
dos Estados de forma indireta, tém hoje, por diversas razoes, agido de forma mais
visivel e direta, criando espagos novos ou ocupando outros anteriormente exclusivos.

Outro aspecto importante é que a perspectiva da governanga global nao deve
ser resumida a algum tipo de programa de “gerenciamento”. Governanga global
nao é um processo sem sujeito, no é um fendmeno irreversivel. A abordagem da
governanga global tem utilidade a medida que permite revelar intera¢des humanas
com relevancia para a andlise politica internacional, sendo essas interagdes coor-
denadas ou nao, sobrepostas, duplicadas, excedentes.

A literatura sobre governanca global apresenta desafios interessantes ao
campo das relagdes internacionais. Ao afastar a centralidade incontorndvel do
Estado, ndo impede que este continue sendo compreendido, num caso concreto,
como o ator principal. A governanca global permite que a investigacdo ultrapasse
as fronteiras colocadas pelas regras e institui¢oes formais e abarque processos em
andamento, mais ou menos constituidos, interesses compartilhados e disputas
entre atores. Governanga global é o resultado de um processo politico, sendo
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importante reconhecer quais varidveis politicas colaboraram para definir o pro-
blema global e quem vai lidar com ele.

A parte final do capitulo busca ressaltar dois elementos que, a nosso ver,
tornam a governanca global uma instigante ferramenta de pesquisa. O primeiro
refere-se ao aspecto do poder na governanga — para se afastar das leituras mais
“gerencialistas” e normativas. O segundo refere-se & questdo da escala — que significa
problematizar o aspecto global da governanca.

4.1 Governanca global e relacoes de poder

O foco nas relagdes de poder na governanga global permite evitar compreensoes
simplistas de que o problema e as respostas para o problema foram impostos por um
ator, ou um grupo de atores, Estados ou agentes econdmicos poderosos o suficiente
para ditarem as regras da governanga do clima. Governanga global 740 ¢ a nova
forma que os neoliberais encontraram para justificar teoricamente a privatizagao
dos espagos de decisdo. Mas também nao se refere a esforcos evidentes de Estados
e outros atores agindo consensualmente e com unidade de propésitos em relagao
a temas evidentemente globais.

As relacoes de poder que se constituem na governanga global sio multiplas e
relacionais e se dao de forma dindmica nao apenas entre Estados com maior ou menor
capacidade de influenciar e dominar outros em reunides oficiais, mas entre diversos
atores direta ou indiretamente ligados ao tema, que colaboram, colidem e competem
para estabelecer o problema, as solugdes, os meios e os atores relevantes do processo.

A existéncia de iniciativas diversas das estatais nao significa necessariamente
uma diminui¢io do poder do Estado, mas certamente uma modifica¢io na for-
ma de fazer politica. Necessdrio reconhecer também que a pluralidade de atores
envolvidos na governanga nio garante democracia, nio significa necessariamente
maior participacio da sociedade, nio significa mais transparéncia, nem democrati-
zagao das negociagoes. E o enfoque é sobre quem governa e como permite abarcar
também esses aspectos.

Barnett e Duvall (2005) propoem trazer o poder para dentro da anilise de
governanga e com isso colocar de novo a questio sobre como e quem organiza,
estrutura e regula a vida global. Segundo a definicio dos autores, “poder ¢ a pro-
dugao, nas e por meio das relagdes sociais, de efeitos que moldam a capacidade dos
atores de determinarem suas proprias circunstancias e destinos” (Barnett e Duvall,
2005, p. 3, tradugio nossa).** Os mesmos autores refletem sobre a legitimidade de
determinados arranjos governamentais questionando quem sao aqueles capazes de

24. Barnett e Duvall (2005, p. 3) organizam uma tipologia para se referirem as nuances explicativas do poder, conforme
as correntes tedricas: poder compulsdrio, poder institucional, poder estrutural e poder produtivo.
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participar, quais vozes sdo importantes e quais votos contam (p. 8). Assim, levando
em conta o poder, “governanca global diz respeito aos contextos institucionais for-
mais e informais que direcionam a¢des que beneficiam alguns e criam desvantagens
para outros”* (Barnett e Duvall, 2005, p. 17, tradugdo nossa). A abordagem da
governangca global, quando abarca a questao do poder, nio se explica tao somente
em termos de cooperagdo e consenso, mas diz respeito também a producio e
reproducio de assimetrias e desigualdades, considerando a capacidade dos atores
de agir. Assim, “se a governanga global é conceituada em termos de producio,
reprodugio e/ou transformagao de tais assimetrias, entao a teorizagio e a andlise
devem, por necessidade légica, repousar sobre uma concepgio de poder que vé o
poder como interagdo através de relagoes sociais difusas” (Barnett e Duvall, 2005,
p. 17, tradugao nossa).”

A andlise deve incluir consideragdes a respeito da forma como determinados
atores conseguem exercer poder em relagio a outros, bem como considerar estruturas
e processos que moldam tais relagdes. O estudo de tais relagdes como dinimicas
permite entender a mudanga do papel de atores tradicionais ao longo do tempo e
em relagio a temdticas especificas.

Compreender que por detrds do consenso hd relagoes desiguais de poder,
conflitos e ideias relegadas abre caminho para se analisar de que forma alguns
atores foram bem-sucedidos, em determinado momento, ao dizer o que e como.
Ao se afastar de uma compreensdo normativa, evidenciam-se os espacos de con-
testagdo: a governanca global nio beneficia a todos os envolvidos, nao representa
necessariamente o interesse da maior parte.

Isso significa reconhecer que governanga global nio é uma categoria que
descreve um fendmeno que pode ser verificado e medido por qualquer observa-
dor, mas é um termo que reine um conjunto de ferramentas de observagio que
acentuam aspectos da realidade e permitem a andlise de determinado fenémeno:
um conjunto de relagdes — politicas, econdmicas e sociais — que se estabelece em
torno de temas, sendo essas relagdes transfronteiricas e que abarcam um conjunto
diverso de atores sociais que oferecem respostas diversas ao tema. Nesse sentido, sao
perguntas relevantes: Por que esse tema? Por que esses atores? Por que essas respos-
tas/solugdes? Para explicitar as relagoes de poder nas andlises da governanga global
torna-se importante compreender a capacidade de governar dos atores nio estatais,

e ndo apenas influenciar o Estado (Okereke, Bulkeley e Schroeder, 2009, p. 65).

25. No original: “Global governance involves formal and informal institutional contexts that dispose that action in
directions that advantage some while disadvantaging others".

26. No original: "if global governance itself is conceptualized in terms of production, reproduction, and/or transformation
of such asymmetries, then theorization and analysis must, by logical necessity, rest on a conception of power that sees
power as interaction through diffuse social relations”.
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O enfoque em quem governa a partir da sua autoridade fornece elementos
para entender como se formam, como influenciam a politica e como se relacionam
com outras autoridades em niveis que ultrapassam as fronteiras politico-territoriais
e a divisdo estanque entre politica doméstica e exterior. A partir disso, o estudo
da governanga global numa determinada drea passa, necessariamente, pela and-
lise dos atores vinculados a um contexto, na tentativa de abarcar as relacoes de
poder e suas instabilidades e identificar os governantes numa arena selecionada
(Avant, Finnemore e Sell, 2010).

A abordagem da governanga permite abarcar reflexdes em torno da definigao
do problema por meio do recorte e da delimita¢do, que excluem deliberadamente
aspectos relacionados. Dessa forma, a governanga pode acarretar efeitos consi-
derados benéficos, do ponto de vista global, e efeitos nefastos, do ponto de vista
local ou regional.”

4.2 A politica das escalas

As relagoes de poder entre os atores envolvidos na governanga global expressam-
-se, entre outros, na sua capacidade de controlar e utilizar recursos de niveis e
escalas diferentes. Um ator exerce poder quando colabora para definir um evento
ou fenémeno como uma questdo relevante, e quando imprime o signo global
a esse evento ou fendmeno, exerce poder numa escala especifica. H4 diferenca
entre afirmar que o problema tem impactos globais e este ser tratado como global.
Ao ser tratado como global, sdo relacionados, de forma causal-explicativa, o proble-
ma, os atores envolvidos e a decisdo a ser tomada, numa escala de andlise especifica,
a global. Tal escala determina nio apenas o problema, mas também a possibilidade
de eleger as solugdes — o que inclui a escolha do férum e dos atores relevantes —,
ou seja, a escala torna certas solugdes mais relevantes que outras (Gupta, 2008,
p- 16). Escala pode ser definida como uma ferramenta analitica de medicdo. Existem
intimeras escalas — espacial, politico-administrativa, temporal etc. —, e os niveis sao
os pontos ao longo da escala.

A questao em torno das razoes por que alguns temas vém a ser publicamente
compreendidos como questdes de governanga global e outros nao ¢ proposta por
Klaus Dingwerth e Philipp Pattberg (2010). Os autores afirmam que hd uma
linha de raciocinio recorrente que busca identificar que determinados problemas
devem ser resolvidos por toda a comunidade internacional — visto que nenhum
Estado tem capacidade de fazé-lo s6. Nao havendo solugao global, tal linha de
raciocinio conduz ao chamado deficit de governanga. Porém perguntam: “o que é

27. Por exemplo, a utilizacdo de gas xisto representa diminuicdo de emissdes de carbono, mas, a depender de como é
extraido, tem consequéncias danosas para os lengais freticos e os ecossistemas locais. Da mesma forma, a participagao
em mercados de carbono via reflorestamento com eucalipto ou pinus tem um efeito benéfico para o clima global, mas
pode ter efeitos negativos para a biodiversidade local. Ambas as iniciativas também podem prejudicar as populagdes locais.
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um problema de politica mundial? Como podemos reconhecé-lo? E quao objeti-
va pode ser a identificacio de uma questio politica como um desafio mundial?”
(Dingwerth e Pattberg, 2010, p. 709, tradugao nossa).”® Entre os pontos omissos
nos estudos sobre governanca global, os autores destacam a importincia de se
estudar por que temas como as mudangas climdticas tornaram-se globais, em vez
de presumirem tal assertiva, e quais as consequéncias disso (Dingwerth e Pattberg,
2010, p. 709).

O enfoque das questdes ambientais na escala global, baseado na cooperacio
entre paises e no consenso de que zodos somos afetados pelos problemas ambientais,
pode acarretar efeitos perversos, na medida em que pode retirar o peso de diferen-
cas econdmicas, sociais, culturais etc. Assim, a escala que se escolhe nio é neutra.

A escolha da escala pode dificultar a leitura sobre os diversos conflitos sociais
e ambientais existentes, porém observdveis na escala local, ou seja, a partir de um
determinado contexto social e politico. Agregar a reflexdo sobre as escalas para se
pensar a governanca global permite analisar quais as motivagoes dos atores para
alterarem a escala do nivel global para o local ou vice-versa — politica da escala
(Gupta, 2008). As motivacoes dos atores e das redes de atores para transferir o
problema de escala estao relacionadas com a avaliagio do nivel mais adequado
para definir o problema e estabelecer os instrumentos politicos para soluciond-lo.
A mudanga de escala pode ser utilizada como estratégia de legitimacao de deter-
minada abordagem (Gupta, 2008). Nesse sentido, atores podem, a depender das
relagoes de poder, contestar determinada escala e nivel e tentar mudar uma pauta
para outra escala que lhe seja mais favordvel (Lebel, Garden e Imamura, 2005).

As escalas de andlise nao sao neutras, nem sio naturais e evidentes as respostas
aos problemas vistos a partir desse enfoque. Ao se utilizar a ferramenta escala, frisa-se
a possibilidade de se reconhecer que um fenémeno pode “existir” numa escala e em
outra ser compreendido de forma bastante distinta, ainda que interligada. Ou seja,
a0 mesmo tempo que permite avaliar fendmenos que sé podem ser representados
numa escala especifica — enquanto em outras escalas ele nao é representdvel ou
tem seu significado alterado —, possibilita o exercicio de intersec¢io dos diferentes
niveis de forma a se compreender a influéncia dos discursos nos diferentes enfoques.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O termo governanga global tem origens liberais e ¢ abordado, no campo das
relagées internacionais, predominantemente nesse sentido, ficando acentuadas
as nogoes de que se trata de um “fendmeno” positivo, na medida em que reflete
cooperacio de iguais do ponto de vista juridico, ainda que desiguais do ponto

28. No original: “But what is a “global” policy problem? How can we recognize it? And how objective can the identifica-
tion of a policy issue as a “global challenge” possibly be?".
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de vista politico, em busca da preservacio de bens comuns. Compée, assim, um
arcabouco tedrico que colabora para justificar os efeitos da globaliza¢io econ6-
mica. Porém, hd outros sentidos para o termo presentes no referido campo, e sao
esses que interessam destacar neste trabalho. O capitulo buscou apresentar alguns
desses sentidos de forma a ressaltar o valor analitico da categoria em explicitar um
processo envolvendo diversos atores, com poderes desiguais e interesses distintos,
reunidos em torno de um tema ou de uma agao.

O termo governanga global refere-se a um conjunto de relagoes entre dis-
tintos atores, reunidos em torno de temas nao rigidamente definidos, sobrepostos
e interconectados, buscando definir ages, regras, institui¢des e procedimentos.
A lente da governanga global permite abarcar outros atores e relagées que nio
apenas os tradicionalmente analisados — Estados e féruns formais — e evita pres-
supor a capacidade politica de determinado ator ou o peso de determinada agio.
As referidas relagoes produzem distintos tipos de autoridade. Com enfoque no
poder e na escala, a andlise sobre governanca global permite investigar, em casos
concretos, o seguinte: Bom para quem? E bom para quais propdsitos?
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CAPITULO 3

NOS, 0S POVOS DAS NACOES UNIDAS: DO EUROCENTRISMO
EXCLUDENTE A PLURIVERSALIDADE DA ONU

Karine de Souza Silva'
Ricardo Bruno Boff?

1 INTRODUCAO

O processo de colonizagao levado a cabo por séculos pelos paises europeus deu
origem a um mundo ocidental profundamente marcado pela crenga segundo a qual
existe uma hierarquia entre povos e civilizagoes. Tal hierarquizagao, que faz parte de
um projeto de poder que caracteriza a modernidade europeia, se universalizou ao
passo que se ramificou em todas as estruturas do sistema internacional, sobretudo
nos meios institucionais, como ¢é o caso da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU).

A ONU foi arquitetada pelos vencedores da Segunda Guerra Mundial — ba-
sicamente, um nucleo de antigas poténcias, em sua maioria europeias, além dos
Estados Unidos. Essa configuragio de poder hierarquizada, inaugurada na segunda
metade do século passado, ¢ a principal tonica de toda a engenharia institucional
da organizagio que sempre refor¢ou e promoveu a afirmagao dos interesses do
Ocidente. Ao formar-se sob o comando da hegemonia ocidentalcéntrica, a mais
relevante instituicio de vocacio internacional da histéria se transforma em um vei-
culo que projeta, representa e dissemina os denominados valores “ocidentais”. Esses
consistem, em tltima instancia, na perpetuagao da longa tradi¢ao do pensamento
moderno enraizado na Europa, do qual os Estados Unidos, sucessores da hegemonia
britanica, sdo herdeiros reprodutores daquela estrutura colonial do passado, que
propaga a falsa ideia de superioridade de uma determinada cultura — no caso, a do
velho continente — e a consequente inferiorizacio e subalternizagio das demais.

Este trabalho objetiva problematizar a natureza colonial da ONU, que se
revela como um desdobramento do projeto eurocéntrico da modernidade que
reproduz as hierarquias e exclusdes na sua engenharia juridica e institucional.
Parte-se de uma critica, apoiando-se nas abordagens decoloniais e pds-coloniais,
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a super-representagao das poténcias eurocentradas no marco organico, e aponta-
-se para a urgéncia de se inaugurar uma ordem pluriversal fundada na inclusio e
no empoderamento de todos os povos e nagoes, em observincia ao principio da
igualdade soberana entre os Estados, consignado na Carta de Sao Francisco.

Em um momento histérico no qual a ONU mostra-se incapaz de cumprir a sua
fungio primordial, nomeadamente a de promogio da paz e da seguranga, reconhecer
a sua indole colonial é passo essencial para reforcar o seu papel e transforma-la, de
fato, em um centro irradiador de comunica¢io e cooperagao internacional. Para
tal, mister se faz repensar e superar os mecanismos de exclusées e hierarquizagoes
da ordem moderna, que a engessam e que esvaziam a sua performance, conforme
serd problematizado ao longo do texto.

O trabalho estd dividido em cinco partes, além desta introdugio. A segunda
apresenta a formagao da ONU no pés-Segunda Guerra como uma institui¢io que
consagra os interesses dos vencedores — Estados Unidos, Reino Unido e Franga
(P3), bem como, em menor medida, China e Russia (P5) — e expée as caracte-
risticas gerais do seu arcabouco orgéinico. A terceira segdo traga o caminho de
consolidagao do projeto eurocéntrico da modernidade, que se transmutou para
ocidentalcéntrico no século XX, trazendo-se o conceito de colonialidade do poder
e suas implicagoes. Na quarta, os holofotes se direcionam, especialmente, para os
dois 6rgaos onusianos, o Conselho de Tutela e o Conselho de Seguranga, uma vez
que sao considerados como expresses maximas da colonialidade do poder. A quinta
se¢do serd dedicada as propostas decoloniais que se dirigem para a construgao de
uma nova ordem pés-eurocéntrica, plural, heterdrquica,” pluriversal® e policéntrica,
elementos fundamentais para guiar a reforma ou refundagio das Nag¢oes Unidas,
com vistas a conectd-la com as realidades do século XXI. Por fim, apresentam-se
as consideragoes finais.

Diante de um mundo em transformagao, que revela a ascensao de outras vozes
e pensamentos, especialmente de nagdes, povos e movimentos oriundos do Sul
global, que propdem alternativas a ordem vigente, as Nagoes Unidas ndo podem
permanecer indiferentes e assentadas em uma estrutura anacrdnica, fundada em
um pensamento excludente erigido em um passado longinquo. Para sobreviver e
preservar a sua relevancia, a ONU deve se reinventar. Por fim, é relevante enfatizar
que a proposta pluriversal nao consiste em negar o nucleo racional da modernidade
europeia, mas sua razao dominadora e hierarquizante. No pano de fundo deste

3. Um mundo heterarquico é aquele que ndo segue uma hierarquia centralizada de nac6es, mas sim que convive com
diversos centros que se relacionam em igualdade (Grosfoguel, 2008).

4. Sequindo a mesma ldgica da heterarquica, a ordem pluriversal é aquela na qual se reconhece que o mundo é com-
posto por diversos “universos”, ou seja, ha uma multiplicidade de sistemas culturais, visdes, filosofias etc., negando-se
a possibilidade de que apenas um deles seja considerado superior aos demais (Castro-Gémez e Grosfoguel, 2007).
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debate, levanta-se a importincia e a necessidade de repensar matrizes de pensamen-
tos e hierarquias de poder sob as quais se constréi, hoje, a politica internacional.

2 A JOVEM SENHORA ONUSIANA E A HIERARQUIA DOS MEMBROS
PERMANENTES OU QUASI PERMANENTES

Em 26 de junho de 1945, a Carta de Sao Francisco, que fundou a Organiza¢io
das Nagoes Unidas, foi subscrita por cinquenta Estados,” em um mundo for-
mado, a época, por cerca de 75 nagbes, na maior parte europeias e americanas.
Naquele periodo, muitos dos territérios do globo ainda estavam sob o jugo do
colonialismo europeu.

Os cambios drdsticos que a conjuntura mundial experimentou nas sete
tltimas décadas provocaram algumas mudangcas na fisionomia da organizagao.
Dentre elas, a ampliagao da sua composi¢io, motivada, sobretudo, pelo processo
de descolonizacio que culminou nas independéncias das antigas colonias e, mais
tardiamente, na dissolucdo das antigas Republicas Soviéticas.

Em termos numéricos, a ONU do século XXI — e de seus 193 membros —
tem cardter plural, uma vez que abriga uma multiplicidade de povos e culturas
que compoem aquela que é a mais relevante institui¢io multilateral de vocagao
universal da contemporaneidade.

Entretanto, as mutagdes na dimensio quantitativa onusiana que alargou o
seu semblante ndo foram acompanhadas por modifica¢oes substanciais na natureza
institucional, que permanece rigidamente fechada e extremamente hierarquizada.
Como se sabe, a Carta de Sao Francisco ¢ praticamente a mesma da década de
1940. Desse modo, os instrumentos juridicos e politicos encontram-se obsoletos e
inadequados a realidade atual, uma vez que se manifestam incapazes de fazer cum-
prir os objetivos estabelecidos no tratado fundador e, muito menos, de responder
aos desafios hodiernos. H4 um descompasso entre a dilatagao numérica dos sécios
e as reais capacidades de participagio e agéncia de todos os membros nas esferas
institucionais de poder, que permanecem praticamente inalteradas desde a implan-
tagao da institui¢io. A ONU ainda revela fortemente as caracteristicas da sociedade
internacional pés-Segunda Guerra Mundial, que testemunhou a ascendéncia dos
Estados Unidos e da ex-Uniao Soviética (URSS) enquanto superpoténcias mundiais.

A organizagao foi arquitetada a partir de estimulos e da lideranca dos Estados
Unidos, que, ao final da Segunda Guerra, j4 era uma superpoténcia, dona de incon-
testdvel poder econémico, politico e militar. Embora também servisse, em menor
medida, aos interesses da ex-URSS e da China, que também se acomodaram com

5. "No dia 26 de junho, tltimo dia da conferéncia, foi assinada pelos 50 paises a Carta, com a Pol6nia — também um
membro original da ONU — a assinando dois meses depois” (ver: <https://nacoesunidas.org/carta/>).
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papel de lideranca na sua estrutura organizacional, a ONU foi construida como uma
pega-chave no projeto de poder hegemdnico estadunidense e para a implantagio
da pax americana.

A Casa Branca decidiu se antecipar no planejamento dos arranjos institucionais
do pés-guerra e na fundagio das bases sobre as quais iriam se assentar a estrutura
da paz. Ainda em 1939, enquanto os aliados encontravam-se ocupados com as-
suntos militares, o Departamento de Estado assumiu a dianteira e encomendou
os primeiros planos secretos para a concepgio da futura organizagio internacional,
que deveria ser mais eficaz que a antecessora Liga das Nagoes. Conforme aponta
Eugénio Garcia (2011, p. 27), “essa era a segunda chance, no espago de uma ge-
ragdo, para que os Estados Unidos exercessem de modo decisivo a sua influéncia
sobre o rumo dos acontecimentos na cena mundial”.

O arquétipo institucional idealizado pelo presidente Roosevelt, em cujo nicleo
encontra-se a seguranga coletiva, baseava-se no objetivo de instituir um sistema de
tutela dos poderosos que conferia as maiores poténcias militares do pds-guerra a
responsabilidade pela seguranca internacional sob os auspicios da organizac¢io nova-
-iorquina. Os “quatro policiais”— Estados Unidos, Reino Unido, Unido Soviética
e China, aos quais a Franca aderiu posteriormente, formando os “cinco policiais”
—, a partir de uma concepgio regionalista rooselvetiana, se encarregariam do po-
der de policia mundial, cada um se responsabilizando por um diferente teatro de
agao geogréfico, ji que os mais fracos nao teriam condigoes de se defender contra
os “perturbadores da paz”, os ex-inimigos do Eixo (Garcia, 2011). Aqueles que
assumiram o 6nus de livrar a humanidade da dominagao nazifascista passaram a
ser os titulares do direito de regulamentar a paz no cendrio pds-guerra.

O servigo de “utilidade putblica” prestado pelos “mais capazes”, a partir da
perspectiva regionalista de seguranga, resultou na concessao de responsabilidades
especiais as poténcias vencedoras da guerra no sistema da ONU. Conferiu, igual-
mente, direitos peculiares, entre eles o “de influir decisivamente no formato que

a futura ONU deveria tomar” (Garcia, 2011, p. 37).

Nessa ordem de ideias, os negociadores instituiram uma arquitetura institu-
cional baseada numa hierarquia de poder assentada numa concepgao de autoridade
competente para execucdo das suas decisoes e que, ademais, forjava uma pretensa
unidade entre os grandes poderes. A constituigo desse ntcleo unificado de poder foi
sacramentada na implementagio de cadeiras permanentes no Conselho de Seguranca
das Nagoes Unidas (CSNU) e manifestada, sobretudo, na forma de veto. O novo
formato pretendia posicionar as Nagoes Unidas acima das rivalidades nacionais e
corrigir as distor¢des do sistema internacional que a sua predecessora genebrina
nao logrou alcancar. Os aliados seriam os encarregados de fundar e gerir o edificio
da paz e da seguranca internacional enquanto base concreta do novo regime.
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E curioso observar que, embora o CSNU representasse o arranjo das po-
téncias vencedoras, em poucos anos, o breve consenso daria lugar a Guerra Fria,
que desencadeou a escalada de rivalidade entre os antigos aliados. A assinatura
do tratado fundador das Nagoes Unidas, em junho de 1945, somente havia sido
possivel porque antecedeu o inicio das oposicoes entre a frente aliada — sobretudo
entre Estados Unidos e Unio Soviética — e o advento da Guerra Fria, que mo-
dulou a politica internacional nos anos subsequentes. J4 a elevagao da China ao
patamar de quarto policial, a contragosto da URSS e do Reino Unido, respondia
a interesses internos estadunidenses relacionados ao apoio as votages no CSNU,
e, principalmente, a luta contra o Japao (Garcia, 2011).

A jovem senhora nova-iorquina j4 nasceu velha, uma vez que ganhou corpo
em volta de um espirito de poder hierarquizado, que concedeu longevidade a uma
férmula que conjugou a capacidade de decisio com a permanéncia dos membros
mais poderosos no principal 6rgao da institui¢do. Uma andlise mais atenta de-
monstra que essa indole se reflete e se ramifica em toda a maquinaria onusiana,
que ¢ totalmente suscetivel a critérios hierdrquicos de poder, o qual ¢ extremamente
concentrado nas maos do P5.° Mas ¢ conveniente observar que, entre as nagoes
fundadoras que dominam e influenciam os 6rgaos e a agenda onusianos, hd, sem
dtvida, uma preponderincia dos paises ocidentais, o chamado P3 (Estados Unidos,
Reino Unido e Fran¢a) em todo o seu percurso histérico.

Uma questao extremamente paradoxal é o fato de que a Carta de Sao Fran-
cisco, a0 mesmo tempo que proclama uma série de principios ditos universais,
concede prerrogativas de comando as grandes poténcias, o que termina por negar
e esvaziar os valores consagrados no seu préprio texto, em especial o principio da
igualdade soberana entre os Estados. Essa hierarquia entre na¢oes, que caracteriza
as Nag¢des Unidas, permeia todos os 6rgaos que a compdem, como passard a ser
€xposto a seguir.

Os formuladores do tratado instituiram seis 6rgaos principais, elencados no
art. 7°: Assembleia Geral, Conselho de Seguranca, Conselho Econdmico e Social,
Conselho de Tutela, Corte Internacional de Justica e Secretariado.

A Assembleia Geral das Nagoes Unidas (AGNU), composta por um repre-
sentante de cada Estado-membro, encarna o principio da igualdade soberana
enunciado no art. 22, §1° da Carta. Concebida como instincia mais democritica,
uma vez que acata o preceito “‘um Estado, um voto”, a AGNU tem seu poder
mitigado pela natureza recomendatéria de suas resolugoes, que, embora revestidas
de valor juridico, possuem efeitos limitados. A autoridade da Assembleia Geral
¢ contrabalangada e, consequentemente, debilitada, em face do privilégio do

6. Paises titulares de assento permanente no CSNU.
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veto do CSNU e da forca de suas decisoes, que sao juridicamente vinculativas
erga omnes — contrariamente as da AGNU —, e, sobretudo, diante do controle
que o P5 exerce nos demais érgaos.

O Conselho Econdmico e Social (Ecosoc) ¢ fruto, também, de uma propo-
sicdo estadunidense, segundo a qual, além da estabilidade politica, a organizagao
deveria promover um ambiente socioecondmico equilibrado.

O érgao, que se encontra subordinado 8 AGNU, ¢ considerado como um
bastido dos paises centrais, uma vez que estes impoem as politicas segundo suas
conveniéncias, manipulam as pautas da agenda e definem atividades. As divisoes
entre Norte-Sul se mostram muito latentes nesse 6rgao, a exemplo da atuacio do

Grupo dos 77.7

As incongruéncias se manifestam desde o estabelecimento do Ecosoc, sobre-
tudo no que se refere ao exercicio de poder desigual em um ambiente de composi-
¢a0 nao universal e ao desacato ao principio da igualdade entre os Estados. Aqui,
novamente, os membros permanentes do CSNU acabam sendo, na prética, quasi
permanentes no Ecosoc, uma vez que tem ocupado assentos no conselho de forma
continuada durante décadas, a saber:

entre os membros permanentes do Conselho de Seguranca, os Estados Unidos sio
membros do Ecosoc ininterruptamente desde 1946, o Reino Unido desde 1947, a
Franga desde 1946 ¢ a Russia desde 1947. A China foi membro de 1946 a 1960 e
integra o Conselho ininterruptamente desde 1972 (Alves, 2013, p. 99).%

O status de membros guasi permanentes dos representantes do P5 no Ecosoc
é facilitado, uma vez que o art. 61 da Carta permite, sem reservas, a renovagao do
mandato de trés anos imediatamente apds o seu fim.

A ingeréncia do P5 também ¢ notével no Secretariado da ONU, de modo
a prejudicar a independéncia e a autonomia da organizagio internacional — que
sa0 principios basilares para a preservagao da vontade juridica de um ente piblico
internacional. O corpo administrativo de uma organizagao internacional, nor-
malmente, encarna a permanéncia e a personalidade das instituigées multilaterais.
No caso da ONU, conforme dispée o art. 97 da Carta, o secretdrio-geral é o mais
“importante funciondrio administrativo da organizagao”, e é, por sua vez, eleito
pela Assembleia Geral, mediante recomendacio do CSNU. Ou seja, este tltimo
¢ quem tem a prerrogativa de encaminhar o processo de escolha e indicar 0 nome
do secretdrio para que a AGNU ratifique a decisao.

7. Fundado em 1974, 0 G77 congrega o numeroso grupo dos chamados “Estados em desenvolvimento”. Atualmente,
embora mantenha o nome, conta com 134 membros (The Group of 77, [s.d.]).

8. Alves (2013, p. 99) assevera que, “Entre os paises mais reeleitos para mandatos sucessivos, estéo Argentina, Alemanha,
Austrélia, Brasil, Egito, Grécia, India, Japéo, México, Paises Baixos, Paquistao, Peru e Turquia. Essa situacéo se explica
essencialmente pela dificuldade dos paises com pequena representacdo em assumir a carga do trabalho no Ecosoc”.
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O art. 100 da Carta estipula que nem o mais alto funciondrio, nem o corpo
que compdbe o Secretariado “receberd instrugoes de qualquer governo ou qualquer
autoridade estranha a organizagao”. Por outro lado, os Estados se comprometem a
respeitar o cardter internacional das atribui¢des do secretdrio-geral e do pessoal do
Secretariado e ndo procurar exercer qualquer influéncia sobre eles no desempenho de
suas fungoes. Sem embargo, a histéria relata inimeros casos de manobras politicas
por parte de membros do P5 para elei¢io ou reelei¢ao de secretdrios — como foi o
caso do boicote a reconducio do egipcio Boutros Boutros-Ghali para o segundo
mandato, que se viu frustrada devido a oposi¢ao estadunidense, e a reeleicio do
austriaco Kurt Waldreim para um terceiro mandato, que foi vetada pela China.
Em ambos os casos, a condugio das agoes foi destinada a preservar ou defender
interesses nacionais dos membros mais poderosos.

Convém ressaltar que Boutros-Ghali foi um candidato do Movimento nio
Alinhado (MNA) que exigia que o préximo secretdrio fosse de origem africana.
Através de grande articulagio, o MNA conseguiu a maioria suficiente para bloquear
qualquer candidato que nio cumprisse esse requisito. Boutros-Ghali acabou eleito,
mas se manteria no poder por apenas um mandato, ao contrério de todos os outros
secretdrios que administraram a ONU por dois mandatos.

A intromissao dos titulares de assento permanente nunca se resumiu a indica-
¢ao do secretdrio. A predominéncia das poténcias ocidentais revela-se nos nimeros
e funciondrios de nacionalidade desses paises. Segundo assevera Eric Frattini:
de fi d lidade d S d Eric Fratt

até 1946, todos os altos cargos da ONU estavam ocupados por norte-americanos.
De um total de 636 cargos a serem distribuidos entre cinquenta e um paises, os
Estados Unidos ocupavam 273, ou seja, 43 por cento. Também os funciondrios
norte-americanos ocupavam a maior parte dos dois mil cargos entre secretdrios,
datilégrafos, tradutores, pessoal de seguranga, etc. (Frattini, 2005, p. 49).

Na década de 1940, Londres apoderou-se de 88 cargos, perfazendo 20% do
total. A Franga recebeu 61, o que corresponde a 9,5%. Enquanto os Estados Unidos
ocupavam 43% dos postos, 2 URSS coube apenas seis cargos, o que significaria
0,94% do total de posicoes; ja a China detinha 32, ou 5%. Necessdrio enfatizar que
o Reino Unido sempre advogou pela concessio de mais postos para os parceiros, a
exemplo do Canadd e da Nova Zelandia e demais membros da Commonweatlh,
o que incrementa seu poder de influéncia na organizacio (Frattini, 2005, p. 50).

A ingeréncia no Secretariado, por consequéncia, implicava a manipulagao dos
processos de elaboragio e interpretacio das resolugdes do Conselho de Seguranca e
dos atos normativos da Assembleia Geral segundo as conveniéncias estadunidenses
(Frattini, 2005, p. 49). Os indicios de corrup¢ao, manifestados através de dentincias
de tréfico de influéncias e informagées privilegiadas, relacionadas a distribuicao dos
cargos administrativos, tém sido uma pauta constante na agenda da organizagio
desde a sua fundacio (Frattini, 2005).
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Por seu turno, a Corte Internacional de Justica (CIJ), principal érgao judi-
cidrio das Nagoes Unidas, é composta por quinze juizes independentes, eleitos
pelo Conselho de Seguranga e pela maioria absoluta da Assembleia Geral para um
mandato de nove anos. O estatuto da corte interdita a participagao de dois juizes
nacionais do mesmo Estado, mas nao impede que os paises se vejam representados
ad infinitum.

Os magistrados, segundo o art. 2° do Estatuto da CIJ, serao “eleitos sem
atengdo a sua nacionalidade”, jé que teoricamente sdo juizes “internacionais”.
Entretanto, efetivamente, o CSNU e a AGNU sempre consideram a nacionalidade
dos candidatos. Em virtude disso, os paises africanos tém reclamado constante-
mente de sub-representa¢do, diante da super-representagio de paises europeus,
que, continuadamente, preponderam na composi¢ao da magistratura da CI]J
(Mello, 2002, p. 660). Assim, o processo de periferizacio das nagdes ditas nio
ocidentais produz uma capilaridade em toda a estrutura institucional, de modo
a constranger a capacidade de agéncia de Estados menos poderosos.

Nesse diapasao, o art. 9° do Estatuto da CIJ determina que, no processo de
escolha dos candidatos para o exercicio da magistratura, “os eleitores devem ter
presente nao sé que as pessoas a serem eleitas possuam individualmente as condigoes
exigidas, mas também que, no conjunto desse 6rgao judicidrio, seja assegurada a
representagao das mais altas formas da civilizagio e dos principais sistemas juridicos
do mundo” (grifo nosso). Neste trecho, se reproduz a ideia pré-concebida segundo
a qual hd povos civilizados (que merecem ocupar postos especiais de comando) e
incivilizados — em outras palavras, os ocidentais e os “outros”.

Seguindo tal légica, que distingue as nagoes entre as civilizadas e as ndo
civilizadas, “os cinco grandes tém sempre juizes de sua nacionalidade eleitos sem
que o Estatuto da CIJ lhes dé lugar permanente” (Mello, 2002, p. 660). Ou seja,
a quasi permanéncia também tem sido caracteristica da composi¢ao da CIJ.

Sob a inspiracdo do art. 9°, desde 1946, data do inicio do funcionamento
da ClJ, os juizes nacionais de quatro paises do P5 (Franca, Reino Unido, Estados
Unidos e ex-Unido Soviética), desde sempre, figuraram na composicio da corte. J&
a China ocupa posigao entre os magistrados de Haia desde os anos 1980 (Rezek,

2013, p. 409).

A mesma dinimica de hierarquizagao e subalternizagao aparece no art. 38 do
estatuto da corte, que enuncia o rol das fontes de direito internacional e menciona,
textualmente, entre outros, “os principios gerais de Direito, reconbecidos pelas nagoes
civilizadas” (grifo nosso), ainda que o preAmbulo da Carta afirme a igualdade entre
nagoes grandes e pequenas.
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O paradoxo ¢ que, apesar de juizes de nagoes do P5 ocuparem ininterrup-
tamente assentos no Tribunal de Haia, quatro destes paises nao se submetem a
jurisdicao da corte. O tinico membro do P5 que, atualmente, aceita a jurisdi¢ao
obrigatéria da CIJ é o Reino Unido, que aderiu a cldusula facultativa de jurisdi¢ao
obrigatéria (art. 36, §2° do estatuto) em 31 de dezembro de 2014.

Outro ponto que merece destaque ¢ o fato de que, segundo a Carta, se um
Estado deixar de cumprir as obrigacoes derivadas de uma sentenca da CIJ, a outra
parte no litigio goza da faculdade de recorrer ao CSNU para que este tome medidas
necessdrias para a execugao do acérdio (art. 94).

Isso significa que, em primeiro lugar, os juizes da CIJ nacionais do P5, embora
figurem como magistrados internacionais, dispdem da prerrogativa de participar
das deliberacoes da corte que proferiram o juizo final nos contenciosos. Em se-
gundo lugar, também o P5, agora atuando na posi¢io de Estado permanente no
CSNU, tem a prerrogativa de analisar os recursos das decisoes da CIJ, uma vez
que o conselho ¢, por exceléncia, a instincia a qual os Estados podem recorrer para
fins de execugio das decisoes da corte. E para completar o arranjo, o CSNU nao
pode ser compelido a cumprir as sentengas proferidas em Haia.

Além disso, conforme mencionado, hd um processo de fuga de quatro paises
do P5 da jurisdi¢ao do tribunal, devido a clausula facultativa de jurisdigao obriga-
toria, que lhes conferem a prerrogativa de nio figurarem como réus em processos.

as, ainda assim, caso aceitem a jurisdicao, eles ficam em posicao de vantagem,
M d t dicio, eles fi cio d tag
porque, segundo preceitua o art. 31 do estatuto, “os juizes da mesma nacionalidade
de qualquer das partes conservam o direito de funcionar numa questao julgada
pela Corte”.’

Assim, hd um certo esvaziamento de algumas das funcoes do direito interna-
cional, pois muitos dos preceitos basilares sdo continuamente manipulados segundo
as conveniéncias das nagoes centrais. O arcabougo jurisdicional, enquanto elemento
fundamental para promogao da paz, é instrumento relevante para a garantia da ordem
e da previsibilidade nas relagoes internacionais. Portanto, o desvio de suas finalidades,
no sentido de satisfazer interesses politicos dessas nagoes, traz como consequéncia
uma perda de credibilidade e a consequente fragilizagio do direito das gentes.

Finalmente, os dois 6rgaos que expressam de maneira mais evidente a pre-
ponderincia de um pequeno grupo de nagées sio o Conselho de Seguranca e o
ja extinto Conselho de Tutela. O primeiro, sobretudo, pelo privilégio do veto; o

9. Consoante o art. 31: “Se a Corte incluir entre os seus membros um juiz de nacionalidade de uma das partes,
qualquer outra parte podera escolher uma pessoa para funcionar como juiz. Essa pessoa deverd, de preferéncia, ser
escolhida dentre os que figuram entre os candidatos a que se referem os Artigos 4 e 5. Se a Corte ndo incluir entre os
seus membros nenhum juiz de nacionalidade das partes, cada uma destas podera proceder a escolha de um juiz, de
conformidade com o paragrafo 2 deste Artigo”. E necessario enfatizar que nao é obrigatério que o juiz nomeado seja
nacional do Estado que o designou.
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segundo, apesar de findas as suas fungées na década de 1990, por personificar a
pretensa hierarquizacio colonial e imperial que escalona povos e culturas entre
superiores e inferiores e concede aos pretensos “civilizados” a tarefa de tutelar,
paternalisticamente, os “incivilizados”. Ambos, por sua representatividade politica
e simbdlica, serio mais bem analisados na terceira secao deste trabalho.

Dado o exposto, conclui-se que, além da presenga como permanentes no
CSNU, esta hegemonia institucional concede aos integrantes do P5 o status de mem-
bros permanentes e/ou quasi permanentes em todos os 6rgaos principais da ONU.

Conforme mencionado, entre os integrantes do P5, os Estados do P3 t¢m
sido os que mais interferem na estrutura da ONU. Ou seja, dentro da prépria
hierarquia do P5, hd uma preponderéncia dos paises ocidentais. Essa superioridade
hierdrquica refor¢a o projeto eurocéntrico da modernidade, que impregna todas as
instancias de poder da sociedade internacional e que encontra nas Na¢des Unidas
sua principal caixa de ressonincia, consoante serd examinado na sequéncia.

3 DO MUNDO EUROCENTRICO AO OCIDENTALCENTRICO

As Nagoes Unidas nasceram como um projeto da modernidade que pretendia pro-
mover e garantir a supremacia dos valores ocidentais. Essa proposta de hegemonia,
que ganhou uma roupagem institucional nos anos 1940, contudo, nio ¢ inédita.
Ela d4 continuidade a um modelo de poder eurocéntrico, despontado no século
XV, mas que se renovara no século XX, desta vez sob a lideranga estadunidense.

Segundo aponta Enrique Dussel, a modernidade tem sua origem datada no
ano de 1492," nas cidades medievais europeias, centros livres e de enorme criati-
vidade. Mas ela passou a existir de fato quando a Europa péde confrontar-se com
“o outro”, doming-lo, vencé-lo e violenti-lo; quando se pode definir como um ego
descobridor e colonizador (Dussel, 1992, p. 8). O “outro”, o amerindio, de todas as
maneiras, nao foi descoberto como “outro”, mas “encoberto” pelo europeu. Desse
modo, a data marca o nascimento da modernidade como conceito, a origem de
um mito de violéncia sacrificial muito particular e, a0 mesmo tempo, um processo
do encobrimento do nao europeu (Dussel, 1992, p. 8). O colonialismo consagrou
a hegemonia do pensamento eurocéntrico, fundado no projeto que pregou a fé
inelutdvel na ciéncia e, de certa forma, deixou de heran¢a um mundo representado
por meio de dualismos (progresso/atraso, civilizados/bérbaros, cultura/natureza etc.).

O projeto eurocéntrico que, ao longo do século XX, se transmutou em oci-
dentalcéntrico encontrou no institucionalismo multilateral onusiano o seu principal
baluarte. Deste modo, as origens, as fungdes, a estrutura e as agdes da organizagio
devem ser compreendidas a partir do contexto da hegemonia ocidental.

10. Trata-se do ano em que Cristévao Colombo encontrou as terras americanas, o que significou o inicio do longo
processo de colonizacdo e dominacdo europeia em diferentes partes do mundo.
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A modernidade eurocéntrica posicionou a Europa, que antes era periferia
do mundo mugulmano (Dussel, 1992), no centro do mundo.'" A centralizacao
incorporada nos novos mapas nao se resumiu ao aspecto cartografico, tampouco
a0 comando das cadeias comerciais e produtivas. Como explicam Quijano e Wal-
lerstein (1992), a “criagao” da América como “mundo novo”, incorporada como
“extremo ocidente”, ou periferia, da Europa, forneceu nio somente condi¢oes
materiais, mas também simbdlicas para a consolidacio do eurocentrismo. Além de
dividir o territério em espagos territoriais de colonizagio (por exemplo, através do
Tratado de Tordesilhas), os europeus também hierarquizaram as populacoes que
os ocupavam, utilizando a cor da pele como critério primordial. Surgem, entao, os
conceitos raciais de negro, indio, mestico, entre outros, até ento inexistentes, como
modo de inferiorizagao do nao europeu. Com o passar do tempo, foram incorpo-
radas novas categorias hierarquizadoras que diferenciaram o europeu dos outros,
como fiel/infiel, civilizado/barbaro e, mais tarde, desenvolvido/subdesenvolvido.

Em suma, a modernidade ¢ constituida por hierarquias epistémicas, espirituais,
raciais, étnicas, de género e sexualidade que servem para separar “eles” de “nés”,
e, a partir dessa premissa, poder exercer o controle sobre a subjetividade e a forga
de trabalho do outro subalternizado.

E a partir dessa jungio de controle eurocéntrico dos aspectos materiais
(comércio e producio) e dos saberes “universais” (epistemologia dominante),
possibilitado pela centralizagao da Europa a partir da descoberta das Américas
(seu “extremo ocidente”) que Anibal Quijano (2009, p. 73) elabora o conceito de
“colonialidade do poder”:

dos elementos constitutivos e especificos do padrio mundial do poder capitalista.
Sustenta-se na imposicao de uma classificagio racial/étnica da popula¢io do mundo
como pedra angular do referido padrao de poder e opera em cada um dos planos,
meios e dimens6es, materiais e subjetivos, da existéncia social cotidiana e da escala
societal. Origina-se e mundializa-se a partir da América.

11. Antes da descoberta da América, a Europa via-se localizada na periferia de um sistema composto por Asia, Africa e
a propria Europa, que tinha na cidade de Jerusalém a referéncia de centro do mundo. O continente europeu, até entdo,
ndo estava no niicleo das cadeias comerciais internacionais, tampouco se percebia em posigéo céntrica. O mapa-mundi
da cristandade, anterior a descoberta da América, possuia curiosa representagao: “uma visao tripartida do mundo
expressa no mapa cristdo do “T" em “0" e referenciada nos trés filhos de Noe: Asia representando Sem; Africa, Cam;
e Europa, Jafé"”. Ou seja, havia trés continentes no circulo simbalico cristédo europeu, sem que qualquer deles ocupasse
posicdo central, pois esta cabia ao centro religioso do Oriente Médio. A descoberta das Américas, porém, inverte a
l6gica anterior e posiciona a Europa no centro do globo. Quando este continente se depara com terras inteiramente
desconhecidas a oeste e outorga-se o direito de coloniza-las, ele passa a exercer, entre os oceanos Atlantico e Indico,
um papel de sede articuladora das rotas comerciais, que pouco a pouco Ihe conferiria a funcdo de nucleo mundial da
producdo capitalista. O surgimento do conceito de “indias Ocidentais” (Américas), em oposicdo as “Indias Orientais”
desloca o centro mundial de Jerusalém para a Europa. “Com o surgimento das Indias Ocidentais no imaginario do mundo
cristdo, América passa a configurar o extremo ocidente deste cenario, deslocando Europa — e o Ocidente, portanto — para
o centro do quadro” (Porto-Gongalves e Quental, 2012).
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A conquista se deu através de um duplo controle material e epistemolégico
das regides e populagoes conquistadas, a partir da formulagao de categorias hierdr-
quicas para subjugd-las, que deram origem ao padrio de colonialidade do poder.
Com a passagem da hegemonia britinica para os Estados Unidos, no século XX,
o eurocentrismo fornece a base para a experiéncia ocidental da modernidade, que
se amplia em alcance e meios institucionais empregados. O ocidente, entao, passa
a se ver como o Unico locus autorizado de producio de conhecimento, atribuindo
a ciéncia por si produzida o cardter de saber universal, enquanto desqualifica e
subordina as epistemologias alheias. Sob novos critérios, as poténcias ocidentais
passam a reificar as exclusdes existentes em um mundo hierarquizado e eurocen-
trado, no qual pretensos valores “universais” persistem para justificar a intervencao
em zonas vistas como nao civilizadas ou menos desenvolvidas.

E nesse arcabougo que a ONU, constituida como uma agéncia que compoe
um regime internacional de lideranca estadunidense, segue reproduzindo os va-
lores eurocéntricos existentes desde o inicio da colonizagio nas Américas. Com a
decadéncia econdmica e politica dos paises colonizadores ibéricos, a hegemonia dos
mares e do comércio migrou do sul da Europa — especialmente Espanha — para o
norte germanico e anglo-saxao (Arrighi, 2006). Essa reconfiguracio geopolitica que
operava na prépria Europa entre os saxdes e latinos replicou nas Américas, trazendo
para este continente as divisoes dos seus colonizadores. Ou seja, a competitivida-
de intraeuropeia foi reproduzida na América, de modo que “a América saxdnica
continuou a histéria da Europa e da civiliza¢io ocidental” (Mignolo, 2003, p. 74).

Assim, na base da visao de mundo eurocéntrica, estd a crenca de que um redu-
zido grupo de nagoes “superiores” tem o legitimo privilégio de exercer dominio sobre
as demais. Os europeus, que antes eram definidos apenas por pertencerem a uma
origem geografica em comum, passam a se constituir como raga, como identidade,
como um modus vivendi dito avangado. As relages sociais que se seguiram, baseadas
na concepgao de raga como fonte de legitimidade para a dominagio, possibilitaram
aos ex-colonizadores se autoimputarem nao somente o direito, mas o dever sagrado
de espalhar a luz da civilizagao nas consideradas terras incultas e sombrias.

As Nagoes Unidas, embora emolduradas pela ideia de serem uma instituigao
voltada & coopera¢io universal entre os povos, sao assentadas em uma base oci-
dentalizada, eurocéntrica e imperial. Consoante Herz e Hoffman (2004, p. 37), “a
estruturagdo da ONU ¢ marcada pela realidade politica ao final da Segunda Guerra,
ou seja, a afirmagdo da hegemonia norte-americana no Ocidente e o comego da
Guerra Fria”. Ao formar-se sob o comando da hegemonia estadunidense, a mais
relevante instituigao de vocag¢ao internacional da histéria'? incorpora os chamados

12. Conforme Herz e Hoffman (2004, p. 37), “sucessora legal e logica da Liga das Nacdes, a ONU representa o apice
do processo de institucionalizacdo dos mecanismos de estabilizagdo do sistema internacional, iniciado no século XIX".
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valores “ocidentais”, que se traduzem, em ultima instancia, no prolongamento da
tradi¢ao do pensamento moderno fundado na Europa, do qual os Estados Unidos,
sucessores da hegemonia britinica, sao herdeiros e propagadores.

Ou seja, a organizagio que nasceu para ser internacional, representando as
vontades comuns de todos os povos, revela-se como imperial. Segundo aponta Jones
(2006, p. 2), “imperialismo ¢ caracterizado por relagoes, doutrinas e préticas de
exclusdo”. Para a autora, as relagoes internacionais tém ocultado as bases imperiais
e minimizado o significado do colonialismo nas andlises do sistema internacional.
Assim, ¢ necessério entender o imperialismo como elemento “fundamental para as
origens, formas, as bases normativas das organizagdes internacionais e do direito
internacional, para a prevaléncia das desigualdades nas relagoes de poder entre os
Estados (...) ex-colonizados e as antigas metrépoles” (Jones, 20006, p. 4).

Nio somente a ONU, mas uma série de instituicoes internacionais fundadas
no contexto do pds-guerra'® deram continuidade a constru¢io de uma ordem
institucional mundial eminentemente eurocentrada, que se torna “ocidentalizada”
a partir do deslocamento dos Estados Unidos para o centro do sistema. Historica-
mente, nesse padrio, estao inseridos os antecessores onusianos: Concerto Europeu
de Nagdes, inaugurado com as Convengoes de Viena de 1815; Conferéncias de
Haia; e Liga das Nagoes.

Para que o arcabougo juridico-institucional da ONU se tornasse vidvel,
foi necessdria a formaciao de um consenso entre seus membros sobre os valores
e principios a serem consensualmente adotados. Segundo Giovanni Arrighi, os
Estados Unidos foram capazes de reformar o sistema interestatal e colocd-lo de
volta 2 normalidade, ainda abalada no periodo das guerras, por meio da difusao,
“entre governantes e cidadaos do sistema, de que os interesses nacionais do Estado
hegemoénico incorporavam um interesse geral” (2006, p. 65).

Em outras palavras, valores origindrios da principal poténcia vencedora da
guerra foram universalizados, através da adesio inédita da maioria dos paises do
mundo a uma megaconcentragio que ganhou a vestimenta de institui¢ao de alcance
universal. O movimento estadunidense,'* contudo, visava ao revigoramento do
seu poderio, através do controle das financas e das capacidades militares globais,

13. Nao foi, no entanto, apenas através da ONU que o dito projeto se consubstanciou em um arcabouco institucional
comandado pelo Ocidente: as chamadas instituicoes de Bretton Woods — Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional
e 0 antigo [Agreement on Tariffs and Trade] GATT — futura OMC — todas elas, atualmente, interligadas a familia das
Nacdes Unidas, também servem ao exercicio da hegemonia.

14. A universalizagdo das normas e valores dos paises hegemdnicos, com epicentro na Europa, ja vinha sendo praticada
desde os tempos da hegemonia holandesa. No século XVIIl, a Holanda negava a civilidade dos povos néo europeus,
considerando-os incapazes do exercicio da soberania. Essa concepcao foi ampliada pela Gra-Bretanha no século XIX.
Na América Latina, embora apoiando os movimentos de independéncia, nunca deixou de subordinar seus governantes
a favor de seus interesses de livre-comércio; ja no que se designou chamar Oriente, os ingleses nao apenas praticavam
o colonialismo direto, como criaram um campo de estudos especial para legitima-lo, o orientalismo (Mignolo, 2003).
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em um contexto no qual se iniciava o confronto entre o socialismo soviético e o

chamado “mundo livre”. Nas palavras de Arrighi (2006, p. 68):

Na medida em que esses instrumentos mais tradicionais de poder foram dispostos
na protegio e reorganizacio do chamado “mundo livre”, as organizacoes de Bretton
Woods (o Fundo Monetirio Internacional e o Banco Mundial) e a ONU tornaram-
-se instrumentos suplementares, administrados pelo governo dos Estados Unidos no
exercicio de suas fun¢des hegemonicas mundiais.

A familia da ONU, desde sua concep¢io, fez do conceito de desenvolvimento
a chave para a manutencio da hegemonia ocidental. Segundo Lander (2005, p.
14), promoveu-se um tipo de desenvolvimento que correspondia a visio ocidental
de prosperidade, evolugio e progresso, tornando-se um poderoso instrumento
para a padronizagio mundial do ideal a ser atingido por todas as nagoes. Assim,
os paises centrais engendraram a meta de desenvolvimento, e vendiam as férmulas
e procedimentos através das quais os outros poderiam atingi-lo.

As poténcias ocidentais, portanto, apresentam-se como detentoras da ciéncia
e da tecnologia que conduz ao desenvolvimento apresentado nos seus moldes, dis-
seminando tais padroes através das institui¢oes internacionais. Conforme Lander

(2005, p. 14):

Desde as novas institui¢des do poder nos Estados Unidos e na Europa; desde as oficinas
do Banco Internacional para a Reconstrugio e o Desenvolvimento e as Na¢oes Unidas;
desde universidades, institutos de investigacdes e instituigoes dos Estados Unidos e
Europa; e desde as novas oficinas de planejamento das grandes capitais do mundo
subdesenvolvido, este era o tipo de desenvolvimento que era ativamente promovido,
e que em poucos anos se estendeu seu alcance a todos os aspectos da sociedade.

A ONU, portanto, ¢ apresentada com a roupagem da universalizacio e de
garantidora da paz e seguranca internacionais, como se pode ler no preAmbulo da
Carta de Sao Francisco, que indica a disposi¢o da organizacio em “reafirmar a
nossa fé nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor da pessoa
humana, na igualdade de direitos dos homens e das mulheres, assim como das
nagdes, grandes e pequenas’. Porém, ela tem funcionado como parte de uma das
engrenagens hegemonicas dos Estados Unidos, poténcia descendente da hegemo-
nia europeia que utiliza da sua lideranca para propagar os valores da modernidade
eurocéntrica.

Nesse sentido, a consagragao da promessa eurocéntrica — que se expande e
fortalece quando encontra nos Estados Unidos um porto seguro — se ramifica em
todos os 6rgaos das Nagoes Unidas. Dois deles, em especial, simbolizam e reforcam
a ordem ocidentalcéntrica: o inativo Conselho de Tutela, que compunha o cha-
mado Sistema de Tutela, que reproduziu a relagao hierdrquica entre “civilizados” e
“incivilizados”; e 0 Conselho de Seguranca, dpice da representagio da hierarquia do
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sistema internacional hodierno, que até hoje salvaguarda o condominio de poder
erigido no pds-Segunda Guerra. No préximo item, serd observado como, através
desses dois drgaos, as Nagoes Unidas reproduzem essa légica, que, desde o ponto
de partida, ¢ imperial/colonial/moderna e eurocentrada.

4 O SISTEMA DE TUTELA E O CONSELHO DE SEGURANCA: COLONIALIDADE
DO CONDOMINIO DE PODER

Inicialmente, vale ressaltar que, quando a ONU foi arquitetada, cerca de 750
milhdes de seres humanos, ou seja, um ter¢o da populagio mundial, habitava em
um territério considerado nio autdnomo ou administrado pelas poténcias colo-
niais (Bourdon, 2005, p. 197). Somente mais tarde, o processo de descolonizagio
aconteceria. Enquanto isso, a ONU imputou-se a tarefa de vigiar a transicio desses
territérios em direcdo a autodeterminacio.

Um dos mecanismos planejados para tal fim foi o Sistema de Tutela, que fora
estabelecido pela Carta das Na¢des Unidas em substitui¢io ao antigo “sistema de
mandato”, que existia no tempo da Liga das Nagoes. Trata-se de um dispositivo
que, conforme o art. 73 da Carta, permite 8 ONU a prerrogativa de administrar
e fiscalizar territdrios considerados “sem governo proprio”. Para conduzir as agoes
do sistema, foi criado um Conselho de Tutela, previsto no capitulo XIII do mesmo

diploma legal.

Na sessao XII da Carta da ONU, consta a Declaracdo Relativa a Territérios Sem
Governo Préprio. O texto do caput do art. 73, que abre a sessao, expressa claramente
a possibilidade de que as Nag¢des Unidas assumam o controle de regides conside-
radas incapazes de se autogovernar. Nas alineas que o seguem, estio presentes os
valores e principios que devem ser estabelecidos em territérios sob administracao

dos membros da ONU:

Art. 73. Os Membros das Nagoes Unidas que assumiram ou assumam responsabilidades
pela administragio de territdrios cujos povos néo tenham atingido a plena capacidade de
se governarem a si mesmos, reconhecem o principio de que os interesses dos habitantes
desses territérios sio da mais alta importincia, e aceitam, como missao sagrada, a
obrigacio de promover no mais alto grau, dentro do sistema de paz e seguranca
internacionais estabelecido na presente Carta, o bem-estar dos habitantes desses
territdrios e, para tal fim, se obrigam a:

a) assegurar, com o devido respeito a cultura dos povos interessados, o seu progresso
politico, econdmico, social e educacional, o seu tratamento equitativo e a sua protegio
contra todo abuso;

b) desenvolver sua capacidade de governo préprio, tomar devida nota das aspiragdes

politicas dos povos e auxilid-los no desenvolvimento progressivo de suas instituicoes

politicas livres, de acordo com as circunstincias peculiares a cada territério e seus
abitantes e os diferentes graus de seu adiantamento;

habitant diferent d diant t
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¢) consolidar a paz e a seguranca internacionais;

d) promover medidas construtivas de desenvolvimento, estimular pesquisas, cooperar uns
com os outros e, quando for o caso, com entidades internacionais especializadas, com vistas
a realizagdo prdtica dos propdsitos de ordem social, econémica ou cientifica enumerados
neste artigo; (Nagdes Unidas, 1945, grifos nossos).

Os termos utilizados no art. 73, ao proclamarem valores ocidentais imputados
como universais, subalternizam as alteridades e os saberes locais. Isso fica claro
nas alineas que destacam ideias como “progresso”, “desenvolvimento” e “ordem
[...] cientifica”.

A concepgao de progresso exerce papel-chave na difusao do pensamento oci-
dental. Ela se enquadra no conjunto de dicotomias que hierarquizam nagoes, pois
~ . <« N\ <« » <« . »
contrapoem as consideradas “avangadas” aquelas “atrasadas”, ou “desenvolvidas” a
“subdesenvolvidas. Escobar afirma que, na literatura dominante sobre desenvolvi-
mento nos paises ocidentais,

existe uma verdadeira subjetividade subdesenvolvida dotada de caracteristicas como
impoténcia, passividade, pobreza e ignorincia, comumente de gente escura e carente
de protagonismo como se estivessem 2 espera de uma mao ocidental (branca), e nio
poucas vezes faminta, analfabeta, necessitada, oprimida por sua prépria obstinagao,
carente de iniciativa e de tradi¢des (Escobar, 2007, p. 28, tradugio nossa).”

Na sequéncia do Capitulo XII, a Carta passa a dispor do sistema de tutela,
que estabelece a responsabilidade dos tutores de administrarem territérios segundo
principios como progresso e liberdade. Consoante assevera Dalberto (2014, p. 45),
esse mecanismo “resultou de mais um avango no novo modelo governamentalidade
colonial que estava sendo estabelecido sobre o terceiro mundo desde a formagao da
Liga das Nagoes”. Para a autora, o sistema de tutela tratou de construir um modelo
mais sofisticado de dominagio, dando continuidade ao padrao colonial anterior,
sem que isso ficasse tdo explicito. Para tal, a ONU concedeu a alguns paises “ilu-
minados” a responsabilidade de “domesticar” os povos colonizados, conduzindo
a uma transi¢ao para a sua independéncia. Esse objetivo fica explicitado nos arts.

75 e 76, a saber:

Art. 75. As Nagoes Unidas estabelecerao sob sua autoridade um sistema internacional
de tutela para a administracio e fiscalizagio dos territdrios que possam ser colocados
sob tal sistema em consequéncia de futuros acordos individuais. Esses territ6rios
serdo, daqui em diante, mencionados como territdrios tutelados.

"

15. No original: “existe una verdadera subjetividad subdesarrollada dotada con rasgos como la impotencia, la pasividad,
la pobreza y la ignorancia, por lo comdn de gente oscura y carente de protagonismo como si se estuviera a la espera de
una mano occidental (blanca), y no pocas veces hambrienta, analfabeta, necesitada, oprimida por su propia obstinacion,
carente de iniciativa y de tradiciones".
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Art. 76. Os objetivos bdsicos do sistema de tutela, de acordo com os propdésitos das
Nagoes Unidas enumerados no Artigo 1 da presente Carta sero:

a) favorecer a paz e a seguranga internacionais;

b) fomentar o progresso politico, econdmico, social e educacional dos habitantes dos
territdrios tutelados e o seu desenvolvimento progressivo para alcancar governo
préprio ou independéncia, como mais convenha as circunstncias particulares de
cada territério e de seus habitantes e aos desejos livremente expressos dos povos
interessados e como for previsto nos termos de cada acordo de tutela;

¢) estimular o respeito aos direitos humanos e is liberdades fundamentais para todos, sem
distingao de raga, sexo, lingua ou religido e favorecer o reconhecimento da interde-
pendéncia de todos os povos (Nagdes Unidas, 1945, grifos nossos).

Embora os objetivos elencados no art. 76 possam soar positivos, ressaltando
aspectos sociais, educacionais, direitos humanos e liberdades, eles no deixam de
conter, mesmo que sutilmente, a ideia de progresso e universalidade das concepgoes
ocidentais dos vencedores da guerra. Por trds do véu do discurso, dotado de certo
refinamento, permanece a hierarquizacao de povos e lugares, representada, ao longo
do século XX, principalmente pela divisao entre mundos (primeiro, segundo e
terceiro) e pela dicotomia desenvolvidos/subdesenvolvidos. Neste sentido, afirma
Jones (2006, p. 9-10) que o “discurso sobre desenvolvimento tem naturalizado as
estruturas de desigualdade e exploracio global que foram produtos da expansio
europeia e do colonialismo formal”. Segundo a autora, “esta naturalizacio serve
para despolitizar e des-historicizar as desigualdades atuais, deste modo, negando
a realidade e os efeitos do imperialismo na era neocolonial”.

endo as Nacoes idas uma “continuacao” da Liga das Nacoes, é interessante
Sendo as N Unidas uma “contin da Liga das N; interessant
mencionar que, na institui¢ao genebrina, a expressao da responsabilidade dos czvi-
lizados sobre os ndo civilizados, os “birbaros”, aparecia de maneira mais explicita e
menos sutil. A materializacio dessa visdo categorizada de mundo jd se encontrava
no art. 22 do Pacto da Liga, que simplesmente dava as nag¢oes vencedoras da I
Guerra o direito de tutelar as colénias dos paises vencidos:

Art. 22. Os principios seguintes aplicam-se as colonias e territérios que, em consequ-
éncia da guerra, cessaram de estar sob a soberania dos Estados que precedentemente
os governavam e sio habitados por povos ainda incapazes de se dirigirem por si proprios
nas condigées particularmente dificeis do mundo moderno. O bem-estar e o desenvolvi-
mento desses povos formam wma missio sagrada de civilizagdo, e convém incorporar
no presente Pacto garantias para o cumprimento dessa missao.

O melhor método de realizar praticamente esse principio é confiar a tutela desses povos as
nagoes desenvolvidas que, em razdo de seus recursos, de sua experiéncia ou de sua posigio
geogrdfica, estdo em situagio de bem assumir essa responsabilidade e que consistam em
aceitd-la: elas exerceriam a tutela na qualidade de mandatdrios e em nome da Socie-

dade (Liga das Nagoes, 1919, grifos nossos).
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A expressao “uma missdo sagrada de civilizacao” revela que, embora o ra-
cionalismo cientifico fosse considerado o método mais avangado de organizagio
social e politica, em nome do qual a Liga das Nagoes se edificava, ele nao deixava
de possuir uma tonalidade de messianismo religioso. Na sequéncia da I Guerra,
a Liga das Nagoes foi utilizada pelas poténcias imperialistas para “regulamentar,
refinar e racionalizar o colonialismo”, institucionalizando a prética do colonialismo
através de uma nova racionalidade de exercicio do poder imperial. Para tanto, a
liga contava “com tecnologias e préticas politicas diferentes daquelas até entao

empreendidas” (Dalberto, 2014, p. 42).

As Nagoes Unidas, enquanto sucessoras da Liga das Nagdes, se encarregaram
de reproduzir discursos e praticas de sua precursora. Como identifica Dalberto
(2014, p. 41), “a leitura do Pacto da Liga das Nagoes leva-nos a identificar um
discurso eurocéntrico nao muito diferente do que serd adotado, posteriormente,

pela Carta da ONU”.

A antiga nogao de colonialidade, portanto, foi se tornando mais sofisticada
e sutil entre a Liga das Nag¢oes e as Nagoes Unidas, mas permaneceu intacta na
constituigio de ambas, garantindo a gestao do poder por parte do pequeno grupo
de nagoes. Embora as poténcias aliadas que deram origem 8 ONU tenham adota-
do um discurso mais refinado, a colonialidade da nova organiza¢ao internacional
permaneceu implicita nos seus documentos, como a Carta das Nagoes Unidas, e
nas suas estruturas institucionais.

O sistema de tutela das Nagées Unidas, afinal, caiu em desuso. Por ter sido
concebido para ser um érgao transitério, visando a condugio dos povos tutelados
a autodeterminagio, o esgotamento de suas fungoes teve lugar em 1994, quando
o ultimo territério sob tutela, o Arquipélago de Palau, no Pacifico, conquistou
sua independéncia (Almeida, 2003, p. 305). No entanto, o que interessa frisar é a
simbologia e a realidade do poder presentes na sua composigao, dividindo o mundo
entre tutores (vencedores da guerra) e tutelados (povos colonizados incapazes de
autogestao). Além disso, seus dispositivos juridicos permanecem vigentes na Carta
da ONU, o que nao torna juridicamente impossivel a sua reativacao.

Nio se pode negar o relevante papel assumido pela ONU no processo de
independéncia de antigos territdrios colonizados, sobretudo a partir da militAncia
do Comité Especial para a Implementagio da Declaragao sobre a Concessao da
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais, conhecido como Comité de Descolo-
nizacdo (CD), fundado pela Assembleia Geral através da Resolugao n® 1.654 (XVI),
de 27 de novembro de 1961. Entretanto, a arquitetura institucional da organizagio,
engendrada pelos Estados ocidentais, e que se mantém erigida até o momento,
cimentou um robusto alicerce que sustenta a base de poder ocidentalcéntrico.
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No entanto, as mudancas internacionais ocorridas nas tltimas décadas, com
ascensao de poténcias do sul & condi¢ao de global players e a possivel formacao de
um mundo multipolar, imp6em, na pauta das discussoes internacionais, reviso e
reforma das estruturas das Nagoes Unidas, que se encontram muito defasadas diante
desse cendrio de transformacdes. Ditas reformas possuem um ponto nevrélgico,
que ¢ justamente o Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas.

Com o fim da Guerra Fria, o sistema internacional passou por uma distensio
inicial, que permitiu que muitos dos assuntos e conflitos antes “congelados” pela
influéncia das superpoténcias pudessem vir a tona. Abriu-se oportunidade, entéo,
de discutir uma possivel reforma na institui¢do, principalmente a tio aclamada
renovagao do Conselho de Seguranca.'® Havia um quase consenso entre as nagoes
do sul global, bem como entre muitas do norte, sobre o anacronismo do CSNU,
pois sua configuragio pouco se havia modificado desde os anos 1940.

Desde entio, o poder de veto, que permanece exclusivo das cinco nagoes
privilegiadas, é um dos objetos de maior controvérsia para uma possivel reforma,
pois ele se constitui na mais importante das ferramentas de concentracio de poder
em uma pequena “plutocracia de nagoes”. Segundo Garcia (2013, p. 70),

Com seu poder de veto, os P-5 teriam assegurada imunidade jurisdicional nos casos
de aplicagao coercitiva de sangoes e poderiam controlar decisdes do Conselho de
Seguranga que implicassem o uso da for¢a. Para obter o veto, essas poténcias apelaram
aos sacrificios que vinham incorrendo para ganhar a guerra, com a promessa de que
a unidade dos membros permanentes era essencial para preservar a paz vindoura.

Se a composi¢ao do Conselho de Seguranga representa um condominio de
Estados poderosos, o novo cendrio internacional faz com que esse arranjo esteja,
conforme Celso Amorim (1996, p. 9), em uma crise de “representatividade par-
lamentar”. Com as transformagdes que vém ocorrendo no mundo pds-Guerra
Fria, o sistema internacional caminha para uma crescente multipolaridade, que ja
nao comporta um nucleo tao estreito de paises com maior poder de decisao. Essa
realidade ¢ reconhecida, inclusive, por um relatério do Banco Mundial:

Mudangas significativas ocorrem na economia global. Ao iniciar-se a segunda década
do século XXI e no momento que o mundo sai da crise financeira de 2008-09, a
crescente influéncia dos mercados emergentes estd preparando o caminho para uma
economia mundial de cardter cada vez mais multipolar. A distribui¢io do crescimen-
to global ficard mais difusa, sem que um pais individual domine a cena econdémica

(World Bank, 2011, p. 1-2).

16. Esse tema foi prioritério, seqgundo Conceicdo (2009), durante a 522 Assembleia Geral, realizada em setembro de
1998, na qual se discutiram as sugestdes enviadas a partir da Resolucdo n° 47, promulgada em 1992, que incentivou
0 envio de propostas pelos paises-membros.
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Na mesma publica¢io, o Banco Mundial afirma que, até o ano de 2025,
“o crescimento econdmico global serd majoritariamente gerado nas economias
emergentes (p. 2). Nesse cendrio de mutagoes e de ascensdo de novas poténcias
regionais, o CSNU padece de um anacronismo flagrante, ¢ jd nio responde a rea-
lidade da distribui¢o do poder mundial, apesar de uma pequena reforma ocorrida
nos anos 1960. Conforme Amorim (1996, p. 6),

Quando a ONU foi criada em 1945 o Conselho de Seguranca era integrado por
onze paises, cinco dos quais (Republica da China, Estados Unidos, Franca, Reino
Unido, Unio Soviética), em bases permanentes, em um organismo de cinquenta e um
Estados-membros. Quando teve lugar a primeira — e até o momento tinica — ampliagio
do Conselho, em 1965, 0 érgio passou a ter um total de quinze membros (dez dos
quais ndo permanentes), enquanto cento e treze nagoes faziam parte da organizagio.

Hoje, um total de 193 paises compdem as Nacoes Unidas, o que representa
uma queda gradativa na representatividade do CSNU diante do total de paises-
-membros. Em 1945, o conselho representava aproximadamente 20% da com-
posicao da ONU; apés a ampliagao de 1965, ela caiu para cerca de 15%, estando
atualmente proxima dos 8%. Se considerados apenas os membros com direito a
veto, a propor¢do despenca para miseros 3% dos Estados.

A reforma do Conselho de Seguranga esbarra, afinal, em uma série de di-
ficuldades impostas pelos membros do P5. Segundo Garcia (2013), apesar das
mudangas na distribui¢ao de poder que tém ocorrido no mundo, prevalece a
inércia institucional das poténcias que tém o privilégio de fazer parte deste clube
tdo restrito. Mesmo que algumas transformagdes estejam ocorrendo em instituigoes
internacionais, tais como o Fundo Monetirio Internacional e o Banco Mundial,
“esses movimentos de reforma nao alcangaram o cerne do Conselho de Seguranga,
e a esfera da seguranga internacional, de valor estratégico, continua presa ao status

quo” (Garcia, 2013, p. 126).

Em se tratando de P5, ¢ importante destacar que as duas nagoes nio ocidentais
do conselho, China e Russia, nio necessariamente se aliam ao sul global. Quan-
do estd em pauta a defesa de suas posi¢oes no zop five, ambas, no geral, mantém
posturas conservadoras e mais proximas das demais poténcias do que de qualquer
proposta reformadora.

Algumas condutas da Russia e da China demonstram que nem toda poténcia
nao ocidental se comporta segundo uma dtica emancipatéria, isto é, que descons-
trua a ordem eurocéntrica em prol de uma ordem pluriversal. Embora esses dois
paises sejam, como aponta Mignolo (2012a), poténcias nao ocidentais e prota-
gonistas de iniciativas inovadoras, elas sao extremamente conservadoras quando
se referem, por exemplo, a reformas no conselho. Consoante reconhecem Pinto e
Mignolo (2015), toda tentativa de desocidentalizagio ¢ acompanhada de esforcos
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de reocidentaliza¢do, mas que nao necessariamente virio somente do ocidente.
Esses esfor¢os podem vir até mesmo dos préprios paises nao ocidentais, caso estes,
ainda que setorialmente, optem por aderir as instituigoes eurocéntricas em nome
de ganhos que nelas estejam aferindo, como é o caso de Russia e China no CSNU.

Desse modo, de nada adianta uma reformulacio baseada em uma concepg¢io
imperial ou colonial. De nada serve a abertura de espagos sem a promocio de di-
dlogos heterdrquicos e sem que os polos emergentes estejam livres das amarras da
dominagao real ou semidtica, conduzidas por elites que adotam e reproduzem os
valores do norte, sustentando a colonialidade e perpetuando as relagoes hierdrquicas

de poder da modernidade.

No entanto, a pressao “do resto”, o surgimento de novos players no sul global,
as reivindicagoes para a efetivagio de um mundo multipolar e o nascimento de
arranjos alternativos ao bloco ocidental do pés-guerra indicam a urgéncia de se
entabular um processo de descolonizacio das Nagoes Unidas, o que requer a realiza-
¢ao de mudangas profundas nas estruturas de dominacio da ONU. A organizagio
internacional necessita se libertar da colonialidade do poder que tem degenerado a
sua esséncia e que se capilariza nas bases da sociedade internacional. Neste sentido,

A implicagao fundamental da nogio de “colonialidade do poder” ¢ que o mundo
nao foi completamente descolonizado. A primeira descolonizagio foi incompleta (...)
j& que se limitou 4 independéncia juridico-politica das periferias. Por outro lado, a
segunda descolonizacio — & qual fazemos alusio & categoria de Decolonialidade — terd
que dirigir-se & heterarquia das multiplas relagoes raciais, étnicas, sexuais, epistémi-
cas, econdmicas e de género que a primeira descolonizacio deixou intactas. Como
resultado, o mundo do século XXI necessita uma decolonialidade que complemente
a descoloniza¢io levada a cabo nos séculos XIX e XX (Castro-G6émez e Grosfoguel,

2007, p. 17).

A partir da formulagao de novos arranjos e da ascensio de polos alternativos
de poder, ¢ possivel afirmar a factibilidade da existéncia de uma nova ordem,
baseada em virios polos civilizacionais, que ultrapassam a nogao de hegemonias,
como a ocidentalcéntrica. A decolonialidade do poder, como proposta de superagao
da modernidade eurocéntrica e de abertura de didlogos com saberes diversificados,
pode contribuir para suplantar o modelo eurocéntrico no qual a ONU estd fundada
e para uma ampla e necessdria reformulagio da instituicao.

5 MULTIPOLARIDADE, DECOLONIALIDADE E DESOCIDENTALIZACAO DA ONU

Quando chamado a comentar o caso da nacionaliza¢do da petroleira argentina
YPE vendida nos anos 1990 para a espanhola Repsol, o sociélogo argentino Walter
Mignolo foi enfitico: tratava-se de um exemplo do irreversivel processo de desoci-
dentalizagao do mundo. E acrescentou, ironicamente, sobre as “duras represélias”
anunciadas pela Espanha e apoiadas pelos Estados Unidos: “¢ duro para os pais
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reconhecer que os filhos crescem” (Mignolo, 2012a). O autor, ao discorrer sobre os
caminhos para a dita desocidentalizacio, entende que os BRICS sao os principais
autores internacionais articuladores dessa transformacio.

Entretanto, mudangas politicas vém sendo desencadeadas na segunda déca-
a do século na América Latina. rincipal efeito ¢ a perda de espaco dos
dad lo XXI na A Latina. O | efeit dad d
governos de “esquerda” ou “progressistas”, o que resulta na diminuicio da forga
“desocidentalizadora” dos paises latino-americanos.
desocidentalizadora” d lat

Essas variagdes de conjuntura, no entanto, enquadram-se nas trés opgoes de
conduta dentre as quais, segundo Mignolo, os paises ndo ocidentais terdo de escolher
no novo mundo que se desenha: a primeira, conservadora, se traduz na manutencio
da adesio a hegemonia anglo-sax6nica e submissio as regras e institui¢oes vigentes;
a segunda, considerada desocidentalizadora, é reformista: ela consiste na conservagio
das politicas nacionais de crescimento econémico, mas sem se submeter a decisoes de
organismos internacionais controlados pelos Estados Unidos e pela Unido Europeia
— principalmente FMI e Banco Mundial, mas também a ONU; a terceira, transfor-
madora, ¢ a mais radical: arranjos como os BRICS comegariam a questionar a propria
economia baseada nas ideias de desenvolvimento e crescimento, bem como a forma
de Estado que, “desde a seculariza¢io da Europa, a Revolugio Industrial e a segunda
expansdo imperial do ocidente, tem colaborado na formac¢io de uma ordem global
na qual hoje temos paises desenvolvidos, economias emergentes e paises em via de
desenvolvimento” (Mignolo, 2012b).

A aposta de Mignolo nos BRICS pode ter sido precipitada, mas nao deixa
de ser vélido um fato destacado pelo autor na composi¢ao do arranjo: os BRICS
representaram, pela primeira vez na histéria do capitalismo moderno, a ascensio de
um grupo de poténcias que nao provém do tronco civilizacional greco-romano — o
que, hodiernamente, é considerado “ocidental”. Se considerados apenas China,
Russia e India, seus membros efetivamente fortes, observa-se que, embora eles
nao necessariamente questionem o modelo capitalista de desenvolvimento, pelo
menos introduzem um elemento novo na construgio da nova ordem global: “o
fechamento do monocentrismo em todas as esferas da vida (econdmica, politica,
conhecimento, subjetividade, ética, estética, racismo, género, sexualidade) e a
abertura para o policentrismo” (Mignolo, 2012a).

Portanto, o surgimento de novos players globais — ou o “ressurgimento” de ve-
lhos, como a Russia — pode ser lido como parte do movimento de reconfiguracio do
poder mundial marcado pela forte presenca do elemento nao ocidental. Isso exige o
questionamento e a reforma das instituigoes marcadas pelo monocentralismo ocidental
do século XX. Vale lembrar, no entanto, que a caracteristica nao ocidental de China e
Russia ndo necessariamente condiz com uma conduta emancipadora. Basta observar
o papel desses paises no CSNU, no qual juntam-se ao P3 para manter privilégios.
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Para que se avance em uma reforma da ONU que a torne verdadeiramente
democrdtica, é preciso observar o mundo pés-ocidental que se desenha a partir
do ferramental tedrico decolonial, como serd tratado a seguir. Esse novo olhar
quebra paradigmas tradicionais e toca no modo de se pensarem as organizagoes
internacionais.

O escritor uruguaio José Enrique Rodé, na sua obra denominada Arie/
(1900), chamou a atengio para o que ele denominou nordomania. Esta consistia
no risco de dominagio cultural, social e moral que a América Latina poderia sofrer
a partir da idolatria que ela prépria devotava ao norte, mesclando um sentimento
de inferioridade com a fetichizagio daquilo que vinha dos Estados Unidos. Para
ele, a nordomania deixava o continente vulnerdvel ao “perigo yankee”, capaz de
enfraquecer o espirito dos americanos do sul — ou seja, os latino-americanos.

O que a decolonialidade pretende, em linhas gerais, ¢ superar qualquer tipo
de nordomania e trazer para a discussao das ciéncias os saberes, as visoes e as formas
de constituigao social e politica de povos subalternizados, as quais foram “apagadas
da histéria” pelo agente colonizador da Europa e do ocidente.

Luciana Ballestrin (2013) utiliza a expressio “giro decolonial”, que significa
basicamente um movimento de resisténcia tedrico, pratico, politico e epistemolédgico
a légica da modernidade/colonialidade, na qual se insere a longa trajetéria de euro-
centrismo e hegemonia ocidental. O rompimento das estruturas de poder centradas
no Ocidente permitird a emergéncia de novos arranjos, mais plurais e inclusivos.

Em sintese, as abordagens decoloniais podem contribuir com a construgio
de uma viso do sul e para o sul e com a reconfiguragao das institui¢oes que hoje
estruturam a sociedade internacional, visivelmente marcadas pela hegemonia dos
paises do norte. Erigir as institui¢des internacionais com a participago igualitdria
do sul global, colocando na pauta de discussio suas vozes e reivindicagoes, é o
grande desafio que a nova ONU terd de enfrentar.

De acordo com a proposicao de Grosfoguel (2008), uma perspectiva epis-
témica decolonial necessita ser pluriversal em vez de universal. Isso significa que
ela deverd promover “um didlogo critico entre diversos projetos criticos politicos/
éticos/epistémicos”. Ou seja, é fundamental promover uma discussio episte-
moldgica aberta a projetos distintos das totalidades eurocéntricas, o que “exige
um cinone de pensamento mais amplo do que o cinone ocidental (incluindo
o cinone ocidental de esquerda)”. Para ser verdadeiramente universal, ela nao
pode se basear em férmulas impostas “de cima para baixo”, como ocorrido ao
longo da expansio eurocéntrica, através da exportacio de modelos de civilizacao
e desenvolvimento pretensamente universais (catolicismo, liberalismo, socialismo,
desenvolvimentismo, neoliberalismo etc.). Portanto, ainda segundo Grosfoguel
(2008), “a descolonizagio do conhecimento exigiria levar a sério a perspectiva/
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cosmologias/visoes de pensadores criticos do sul global, que pensam com e a partir
de corpos e lugares étnico-raciais/sexuais subalternizados”.

Assim, as epistemologias do sul s3o tteis na medida em que a “légica do norte
é cega as realidades do sul” (Morin, 2011, p. 17). Porém, nio se pode ter a ilusio de
que o norte abrird as portas voluntariamente para a ascensio das poténcias do sul:
essa reforma somente vird através da posi¢ao coletiva dos paises subalternizados, o
que exige a tomada de consciéncia de seus proprios valores desvinculados da copia
do que vem do norte, como jd alertava Rodo.

Para Walter Mignolo (2003), a decolonialidade deve ser vista como um
programa que ultrapassa as narrativas da modernidade — o cristianismo, o libera-
lismo, o marxismo, o conservadorismo e o colonialismo —, propondo uma “ede
de miiltiplas hegemonias™. Nega-se, portanto, a pretensio de universalidade das
correntes eurocéntricas, pois estao repletas de interesses que respondem a espagos
geogréficos claramente delimitados — ou seja, o norte global. O objetivo, entao, é
“deslocar o ‘universalismo abstrato’ da epistemologia moderna e da histéria mun-
dial com uma totalidade alternativa concebida como uma rede de histérias locais
e multiplas hegemonias locais”.

Essa visao parece bastante adequada para um mundo que se desenha cada vez
mais plural no século XXI, mas cujo aprofundamento da multipolariza¢io — no
sentido da formacao de redes multiplas de hegemonias — exige o esforco de articu-
lacao dos paises do sul, optando pela linha transformadora proposta por Mignolo.

Para ultrapassar os limites da modernidade, é necessdrio, primeiramente,
reconhecer a heranca colonial das relagdes internacionais, o cardter imperial e desi-
gual do sistema-mundo e, sobretudo, que o “legado europeu para a maior parte do
mundo tem sido o de autoritarismo, pilhagem, racismo e, em significantes casos,
massacre e genocidio” (Jones, 20006, p. 4). Neste sentido, as teorias do mainstream
pecam ao passo que fantasiaram uma origem mitoldgica das relagoes internacionais
que “envolve a dupla manobra de silenciar ou negar a historicidade de povos nao
ocidentais e idealizar a distorcida histéria do Ocidente — mais especificamente, da
Europa”. Outra critica que deve ser feita ¢ aos discursos que apontaram a Europa
como o centro da modernidade e transformaram a expansio colonial brutal como
parte de um projeto civilizatdrio e iluminista ocidental. Segundo Sandra Halperin,
(2006, p. 58), “a nogao de modernidade europeia foi produzida como parte de um
projeto hegemdnico”. E nosso consentimento com essa versdo que transforma o
outro, ndo europeu, a vitima, em barbaro que necessita ser domesticado significa a
aquiescéncia “A continuagio daquele projeto (hegemonico)” (Halperin, 2006, p. 58).

Nessa ordem de ideia, um conceito ttil cunhado pelo movimento decolonial
¢ o de “pensamento critico de fronteira”. A proposta consiste, segundo Grosfoguel
(2013), em uma articula¢do universal de vozes, negando-se a existéncia de “centros”
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do conhecimento, pois toda localidade ¢ digna de produzi-lo. Ou seja, um pensa-
mento critico que propde ampliar o alcance do didlogo na construgao de projetos
e institui¢oes, pois o conhecimento jamais poderd ser produzido e monopolizado
por um lugar, visto que todo saber consiste no encontro de saberes — ou seja, no
contato com o outro. Segundo Grosfoguel,

O pensamento critico de fronteira ¢ a resposta epistémica do subalterno ao projeto
euro-céntrico da modernidade. Ao invés de rejeitarem, as epistemologias de fronteira
subsumam/redefinem a retérica emancipatéria da modernidade a partir das cosmo-
logias e epistemologias do subalterno, localizadas no lado oprimido e explorado da
diferenga colonial, rumo a uma luta de libertacio descolonial em prol de um mundo
capaz de superar a modernidade eurocentrada (Grosfoguel, 2013, p. 54).

O saber fronteirico, entdo, nio se propde a negar qualquer locus de produgio de
conhecimento: simplesmente se nega a aceitar que um deles ¢ superior aos demais.
Se todos os lugares sao dignos de producio de saber, sao as fronteiras — que repre-
sentam o encontro, a troca e o didlogo — o locus privilegiado do conhecimento. Dai
a énfase na radicalidade do didlogo como forma de constru¢ao da nova realidade.

Anibal Quijano chama a atengdo para o fato de que o surgimento da mo-
dernidade eurocéntrica se deu exatamente a partir da colonizagao das Américas,
o que significa que sua atual emergéncia dos saberes e formas de organizacio dos
“primeiros indios”, como a ideia de buen vivir," nao se trata de um movimento
social qualquer, mas “Se trata de todo um movimento da sociedade cujo desenvol-
vimento poderia levar a des/colonialidade global do poder, isto ¢, outra existéncia
social, libertada da dominagao/exploracio/violéncia” (Quijano, 2014, p. 31). Ou
seja, ¢ do bergo da formacio da modernidade eurocéntrica —a América, “encoberta”
pela imposi¢ao dos pensamentos europeus desde seus primérdios — que se inicia
um grande movimento de “redescoberta”: quando a prépria América reencontra
a si mesma e passa a reivindicar seu lugar nas relagoes internacionais.

Em sintese, os estudos decoloniais oferecem uma base tedrica para pensar os
movimentos contra-hegemoénicos e pés-ocidentais, propondo uma superagao do
padrao histdrico do poder moderno erigido pela Europa e pelos Estados Unidos.
Defendem que outras vozes e saberes, em didlogo entre si e com os povos do norte,
deverdo dar o tom das novas formas das organizacoes internacionais, incluindo

a ONU.

Uma ressalva sobre os saberes europeus e estadunidenses deve ser feita: as
proposi¢oes decoloniais nao mergulham na vala comum das vertentes que negam

17. Trazendo um exemplo concreto de proposta inovadora, Anibal Quijano (2014) se refere ao buen vivir de algumas
populagdes indigenas da América do Sul. Ao partir de uma cosmologia distinta, na qual a natureza néo é vista como
mero “objeto” de uso, mas sim como parte integrante da totalidade, propde-se uma nova configuracao social, que
inclua a gestdo direta da produgéo e da autoridade.
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o Ocidente, sob pena de incidir no antieuropeismo. O objetivo ¢ abrir o campo
de visdo, e, a0 mesmo tempo que se reconhece a contribuicao do acervo que os
paises do norte aportam para as relagoes internacionais, abre-se espago para outras
experiéncias e outras epistemes.

O século XXI, portanto, pode ser marcado pela confluéncia desses dois mo-
vimentos: em primeiro lugar, o da multipolarizagio, com o surgimento de novos
polos de poder, que representam um passo inédito rumo a desocidentalizagao do
mundo, visto que representam a ascensao de civilizacoes nio ocidentais para o
centro das relagoes internacionais; em segundo lugar, a decolonialidade do poder,
por ora, mais como proposta do que como realidade, refor¢a a necessidade de
que o mundo multipolar pés-ocidental seja também o mundo do surgimento
de epistemologias-outras, da valorizagio das narrativas de povos historicamente
subordinados, com novos “lugares de enunciagio” do conhecimento. No que se
refere 3 ONU, o pensamento decolonial pode servir de suporte intelectual em
dire¢o a uma organizagio pluriversal, em vez de universal, na qual sejam ouvidas
multiplas vozes, sejam formadas estruturas policéntricas e seja construido um ponto
de encontro global de todos os povos das Nag¢oes Unidas.

A desocidentalizagdo é passo relevante para incrementar a governanca e
transcender as 16gicas de exclusio, uma vez que a democratizacio dos processos
e lugares formuladores de normas e costumes que regem as institui¢des agregard
elementos para a tao propalada nova ordem das relacoes internacionais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Se, a0 longo de sua trajetéria, a ONU figurou como um condominio de poder da
ordem pés-Segunda Guerra Mundial, um arranjo comandado pelas antigas poténcias
europeias e pelos Estados Unidos, o mundo do século XXI tem exigido a revisao
desse quadro institucional anacronico e injusto. A existéncia de um niimero muito
maior de atores, que incluem paises, movimentos sociais e organizagoes comunitdrias
ao redor do mundo, exige que as Nagdes Unidas abram espago para outras vozes.

No pano de fundo dessa transformagao, estd a agonizante tradi¢ao moderna
eurocéntrica, fundada nos valores da velha Europa renascentista, que pretensamente
se colocou no centro do mundo, fazendo com que as suas tradigoes e saberes locais
fossem constituidos como uma pretensa verdade universal. Assim, desde a suposta su-
perioridade crista até a consagragio de conceitos como civilizagao, desenvolvimento,
democracia e livre-mercado, tem-se a composicao de uma poderosa macronarrativa
de proeminéncia hegemdnica eurocéntrica, a qual, com o surgimento dos Estados
Unidos como superpoténcia no século XX, tornou-se ocidentalcéntrica. Dentro
da ONU, o extinto Conselho de Tutela, fiel reprodutor da dicotomia “civilizados/
incivilizados”, foi um simbolo dessa hierarquizagao cognitiva.
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A forga do P3 prevalece intacta em todos os Ambitos da institui¢ao, mesmo nos
6rgaos nos quais a Carta de Sao Francisco nio dotou de szrus formal de membros-
-permanentes, e que se tornaram, na pratica, quasi permanentes. Em alguns casos,
o P3 se transforma em P5, pois China e Russia ora comportam-se como poténcias
do sul global, esfor¢ando-se em prol da composicio de uma ordem pés-ocidental;
ora sentam-se ao lado do P3 para defender o status quo. Essa contradigao ¢é visivel
no Conselho de Seguranga, 6rgao maximo de exercicio de poder da ONU, no qual
chineses e russos pouco fazem pela reforma, temerosos de perderem privilégios.
Assim, conclui-se que o fato de fazer parte do sul global ou do mundo ocidental
significa a defesa de um mundo inclusivo.

Os pensadores decoloniais, ao elaborarem uma série de conceitos transfor-
madores, oferecem um cabedal teérico que possibilita pensar um mundo de modo
a superar as estruturas de poder hierarquizadas. A existéncia de multiplos proje-
tos sociais, politicos e econémicos, bem como a pluralidade de conhecimentos,
subjetividades e matrizes éticas existentes no mundo, exige a abertura para um
“policentrismo” nas relagoes internacionais, nao contemplado pela modernidade
eurocéntrica. Nesse mundo, nao cabe mais uma ONU restrita a um pequeno con-
dominio de nag6es: sua reforma deve proporcionar canais de comunicagio e agao
politica promovidas através de uma “rede de multiplas hegemonias”, na qual todas
as vozes do mundo policéntrico tém, efetivamente, expressio e representatividade.

Exigir que a ONU se torne inclusiva e supere os seus postulados ocidental-
céntrico se constitui como pauta fundamental para a democratizagao do sistema
internacional. Trata-se de um passo imperativo para que saberes-outros, culturas-
-outras e lugares-outros, enfim, todos “os povos das Nagoes Unidas” se sintam
incluidos e empoderados, para que possam, efetivamente, construir uma organizagao
verdadeiramente pluriversal. Para que a ONU sobreviva como instituigio relevan-
te, urge que ela represente um pluriverso onde todos os universos tenham lugar.
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CAPITULO 4

A REFORMA DO CONSELHO DE SEGURANCA DA ONU E SUA
SUPRANACIONALIDADE: MENOS EFICACIA NO FUTURO?

Demetrius Cesario Pereira’
Alexsandro Eugenio Pereira?

1 INTRODUCAO

O Conselho de Seguranga ¢ um 6rgao executivo da Organizagio das Na¢oes Unidas
(ONU). Suas decisoes sao vinculantes, enquanto as da Assembleia Geral da ONU
(AGNU) envolvem recomendagées. Com isso, a capacidade deciséria do conse-
lho ¢ fundamental para gerir assuntos relativos a paz e a seguranga internacional,
sobretudo ap6s o final da Guerra Fria. Desde o inicio dos anos 1990, a ONU e
seu Conselho de Seguranca redefiniram a agenda de seguranca internacional, pro-
curando contemplar, nessa agenda, o desenvolvimento, a democracia e os direitos
humanos. Em outros termos, as operagdes de paz, aprovadas pelo Conselho de
Seguranga da ONU (CSNU), nio apenas precisam lidar com a violéncia resultante
dos conflitos intraestatais. A construgdo da paz tornou-se tarefa complexa, que
envolve o restabelecimento das institui¢des politicas e a necessidade de enfrentar
os problemas de desenvolvimento humano associados aos cendrios de conflitos, ao
mesmo tempo em que podem ser vistos como causadores desses conflitos.

A redefini¢io da agenda da seguranca internacional apareceu nos documentos
produzidos pelo entao secretdrio-geral da ONU Boutros-Boutros Ghali, nos anos
1990.% Tal redefini¢io aumentou, também, a responsabilidade do CSNU e, ao
mesmo tempo, produziu avaliagoes sobre a eficdcia do conselho no enfrentamen-
to de tarefas crescentemente complexas na drea de seguranga. Nessas avaliacoes,

surgiram propostas de reforma do CSNU, a partir da década de 1990.

Os defensores da reforma, como Brasil e India, sustentam que o CSNU nio
¢ mais condizente com a configuracio de poder da politica internacional no pés-
Guerra Fria e com a natureza dos problemas de seguranca que ocupam a agenda

1. Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo (USP) e mestre em relages internacionais pela Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp). Professor das Faculdades Integradas Rio Branco, da Escola Superior de Propaganda
e Marketing e do Centro Universitario Belas Artes de Sao Paulo e Pesquisador no Nicleo de Pesquisa em Relagbes
Internacionais (NEPRI) na Universidade Federal do Parana (UFPR).

2. Mestre e doutor em ciéncia politica pela USP. Professor adjunto do Departamento de Ciéncia Politica da UFPR e
docente dos programas de pos-graduacdo em ciéncia politica e em politicas publicas da UFPR.

3. Os documentos s&o: Uma agenda para a paz (UN, 1992) e Agenda para o desenvolvimento (UN, 1994).
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internacional. Estes apontam a necessidade de reformar para tornar a composicao
do conselho mais compativel com o nimero atual de Estados-membros da ONU
(193 paises). O problema da representago é, no entanto, apenas uma das questoes
que sdo consideradas no debate. Além da representagio, hd preocupagio com os
efeitos de uma possivel reforma sobre a eficicia da institui¢io, que depende da sua
legitimidade perante a comunidade internacional. Discutir as propostas de reforma
do CSNU envolve avaliar a compatibilidade entre os requisitos da legitimidade
e da representatividade desse 6rgao, com sua eficicia para enfrentar os desafios
complexos da seguranga internacional no mundo pés-Guerra Fria.

Sendo assim, o objetivo deste capitulo é analisar as propostas de reforma e
verificar a compatibilidade das exigéncias de representacio e legitimidade com a
eficiéncia necessdria do Conselho de Seguranca da ONU no atual contexto interna-
cional. Com base nesse objetivo, o capitulo estd dividido em seis segoes, incluindo-se
esta introdugdo. Na segunda, apresentamos, em termos tedricos, os problemas da
composigao, do processo decisorio e da eficicia das organizagdes internacionais. Na
terceira se¢do, analisamos a reforma realizada nos anos 1960. Na quarta, sintetizamos
os pressupostos bdsicos das principais propostas de reforma do CSNU, com destaque
para a proposta do G4; grupo de quatro paises formado por Alemanha, Japao, Brasil
e India. Na quinta segdo, discutimos essas propostas 4 luz dos referenciais apresenta-
dos na segunda segio do capitulo. A dltima se¢io consiste nas consideragoes finais.

2 ASPECTOS TEORICO-CONCEITUAIS: SUPRANACIONALIDADE, LEGITIMIDADE
E EFICACIA DAS INSTITUICOES INTERNACIONAIS

A relagao entre as organizagoes internacionais e seus membros tem sido objeto
de intermindveis debates por tedricos das relagoes internacionais (Young, 1982;
Mearsheimer, 1994; Keohane e Martin, 1995; Ruggie, 1995; Krasner, 2012),
destacando-se as correntes realistas que enfatizam os aspectos intergovernamen-
tais e as visoes institucionalistas que focam em caracteristicas supranacionais
(Pereira, 2012). No 4mbito dessa discussao, o conceito de supranacionalidade
emerge como fundamental para a compreensao do processo de reforma das insti-
tui¢des de governanga global, especialmente quando se questiona o grau de controle
exercido por certos Estados sobre as decisdoes mundiais. Apesar de a ONU e seu
Conselho de Seguranca serem eminentemente intergovernamentais — uma vez que
sio compostos por Estados —, cumpre ressaltar aspectos que amenizam esse cardter,
como a exclusio de alguns membros de certas decisoes, seja por meio da restri¢ao

4. Apartir de 2006, o Conselho de Seguranca da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU) intensificou o processo de adogao
de alteragdes, cujo propdsito era melhorar procedimentos internos e aumentar sua transparéncia perante atores estatais e néo
estatais envolvidos nos temas da agenda de seguranca internacional. Nao abordaremos essas alteracées neste capitulo, pois
pretendemos analisar as propostas de reforma e seus reflexos no processo decisdrio. Mas estas séo relevantes, na medida
em que procuraram contornar pressoes externas da sociedade civil organizada e dos governos nacionais, que questionavam
a legitimidade e a capacidade do ¢rgdo de produzir decisdes representativas da vontade da comunidade internacional.
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na composicio do 6rgao, seja por meio de decisdes majoritdrias, permitindo que
a vontade de alguns paises se submeta & “vontade da organizagao”. Desse modo,
considera-se aqui que a intergovernamentabilidade e a supranacionalidade sao dois
polos de um espectro pelo qual transitam as organizagoes internacionais. Assim
como a intergovernamentabilidade pura seria pouco provavel de existir nessas
instituicoes, sendo encontrada em agrupamentos de Estados carentes de érgaos
permanentes como o G7, a supranacionalidade total também seria dificil de rea-
lizar, pois levaria a extingao da soberania, como no caso de confederacoes que se
transformaram em federacoes (Estados Unidos e Alemanha).

Tendo a supranacionalidade como foco principal, na tentativa de observar
suas minimas manifestacoes, a perspectiva institucionalista orientou a busca por
fatores que denotam a passagem de cooperagao mais intergovernamental em dire¢ao
a supranacionalidade. Entre os autores dessa corrente, os estudiosos das organiza-
¢oes internacionais (Karns e Mingst, 2000; Cretella Neto, 2007; Seitenfus, 2008;
Herz e Hoffmann, 2004; Trindade, 2003) merecem destaque, em grande medida
influenciados pelo direito internacional e inspirados pelo federalismo da ciéncia
politica. Com base nessa perspectiva, podem-se identificar alguns elementos que
indicam a supranacionalizagao, no sentido de transferéncia de competéncias para
um poder superior, como a composi¢ao dos 6rgaos decisérios, em que se destacam
0s (')rgéos restritos e as burocracias internacionais. O sistema de votacio emerge,
também, como caracteristica relevante, na qual a decisio por maioria representa
supranacionalizagdo em relagao a unanimidade. A formagao de um direito préprio da
organizagao seria mais um aspecto supranacional, reforcado por sua obrigatoriedade,
prevaléncia, imediatidade, jurisdicionalidade e coercdo. Por fim, a personalidade
juridica internacional pode contribuir, também, para a supranacionalidade das ins-
tituigoes internacionais, sendo sua medida varidvel de acordo com as competéncias
que lhes sio atribuidas explicitamente pelos seus membros ou até implicitas em
seus tratados constitutivos. Além disso, o reconhecimento da referida personalidade
por sujeitos externos a organizagdo reforca ainda mais seu cardter supranacional.

Em geral, considera-se que decisdes dotadas de maior supranacionalidade — apesar
de dotadas de celeridade e eficdcia — carecem de legitimidade, uma vez que resultam
de menor controle estatal sobre a agio das organizacoes internacionais (Sweet e San-
dholtz, 1997; George e Bache, 2001; Stelzer, 2001; Oliveira, 2003; Pescatore, 2005).
Entre os fatores que podem afetar a supranacionalidade das instituigoes internacionais,
destacam-se aqui a composi¢io de seus 6rgaos e o processo de tomada de decisoes.

2. 1 Orgaos intergovernamentais plenos e restritos

Em geral, os principais 6rgaos das organizagoes internacionais sio aqueles nos quais
seus membros estao representados. Desse modo, se todos os seus membros tém
assento no referido 6rgao, também conhecido como 6rgao plendrio, em principio
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hd plena intergovernamentabilidade. Autores como Dinh, Daillier e Pellet (2003)
advertem, porém, que tal “solugio s6 pode considerar-se se o niimero de Estados
membros nao for muito elevado. Nao pode concretizar-se senio em organizagoes

regionais, para os principais 6rgaos” (Dinh, Daillier e Pellet, 2003, p. 635).

Por sua vez, algumas instituigoes possuem 6rgaos nos quais nem todos os seus
membros estdo representados, o que gera supranacionalidade bastante acentuada em
relagio aos excluidos. E o que se pode observar quando comparamos o Conselho de
Seguranga e a Assembleia Geral da ONU. Enquanto a AGNU ¢é formada por todos
os Estados-membros da organizagio, o CSNU é um érgio composto por quinze
desses 193 paises. No seu formato atual, esses quinze Estados representariam os 193
membros efetivos da ONU, e o 6rgio desempenha um papel executivo relevante,
capaz de contornar os problemas da eficicia que seriam resultantes de institui¢ao
formada por todos os Estados-membros, como é o caso da Assembleia Geral.

No CSNU, apenas cinco poténcias tém sua participa¢io garantida no proces-
so decisério. Na composicio atual, os outros dez assentos no érgio sio ocupados
rotativamente pelos demais membros da organizagio por, no méximo, dois anos.
José Cretella Neto (2007) tece o seguinte comentdrio a respeito de situagoes como
essa: ‘os 6rgaos restritos (ou érgaos de composigao restrita) sao aqueles criados
segundo o principio da eficdcia, que se opde ao principio da igualdade soberana”
(idem, p. 159). Desse modo, ao incluir poucos membros, as decisoes sao, em teoria,
tomadas mais rapidamente e respeitam a urgéncia que, em geral, é exigida pelos
casos que so levados a seu conhecimento. Cretella Neto ainda ressalta:

esses 6rgaos compoem-se de representantes de cerca de um tergo (ou menos, ainda)
dos membros do érgio plendrio, e esse nimero mais reduzido, em tese, facilita a
execugdo dos trabalhos coletivos, especialmente o de redagio de textos (2007, p. 159).

Geralmente, os membros mais importantes da organizagio estdo represen-
tados, enquanto os menores sao excluidos, com vistas a uma maior dinamicidade
em seu funcionamento. Cabe destacar que a referida importincia se dd pelos mais
diversos motivos, especialmente econémicos, demograficos e militares. Além disso,
os Estados com maior capacidade de influenciar as relagdes de poder na politica
internacional podem ocupar posi¢oes importantes nas organizagdes. No que se
refere a0 Conselho de Seguranga da ONU, tema deste capitulo, é possivel notar
que as grandes poténcias possuem assentos permanentes com poder de veto. Com
isso, estas assumem posi¢do de poder destacada e proeminente, em comparacio
com os membros rotativos eleitos pela AGNU para compor o CSNU.

Cretella Neto (2007, p. 160) destaca, nesse sentido, que as grandes poténcias
podem ter maior influéncia em érgaos restritos como o Conselho de Seguranca da
ONU, que possuem “competéncias proprias e também transferidas”. Cabe nesse
ponto ressaltar que as competéncias préprias sao aquelas definidas pela prépria carta
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constitutiva da organizacio, enquanto as transferidas sao cedidas por outro 6rgao
em situacoes especificas. No caso especifico do CSNU, o principio da igualdade
formal entre os Estados ndo prevalece, e este assume a tarefa de conduzir os assuntos
de paz e seguranca internacional por meio da transferéncia de responsabilidades,
que sdo delegadas pelos membros da ONU aos quinze ocupantes de assentos no
6rgao. Prevalece, portanto, uma desigualdade nos 6rgaos restritos como o Conselho
de Seguranca.

Segundo Dinh, Daillier e Pellet (2003) existem algumas formas de ate-
nuar a desigualdade gerada pelos 6rgaos restritos, como: 7) a subordinagao des-
tes ao 6rgdo plendrio; 77) a designacdo pelo 6rgao plendrio dos seus membros;
iii) a limitacdo de suas competéncias; e iv) o aumento do nimero de seus mem-
bros. Aqui, a forma de designacao dos membros do 6rgao restrito chama atencio,
segundo os referidos autores:

a exigéncia de uma “reparticio geogréfica equitativa’ ¢ a mais corrente, o que se
explica facilmente. Na falta de poder assegurar a igualdade dos Estados considerados
individualmente, tenta-se consegui-lo para os grupos de Estados; o grupo regional,
parecendo o instrumento de medida mais neutro, foi inicialmente preferido a outros
critérios. A fim de assegurar o estrito respeito por essa modalidade de reparti¢io,
acontece que se retira toda a liberdade do 6rgao plendrio, impondo-lhe niimeros

precisos para os lugares atribuidos a cada regido (Dinh, Daillier e Pellet, 2003, p. 637).

A reforma do CSNU nos anos 1960 estabeleceu justamente essa reparti¢ao
mencionada pelos autores na passagem referida anteriormente. Essa reforma
introduziu uma reparti¢io por grupos de Estados considerados regionalmente,
tendo-se em vista a clara impossibilidade de assegurar a igualdade dos Estados,
como acontece na AGNU. Outros critérios tém sido utilizados para a elei¢ao dos
membros dos 6rgaos restritos:

como o poderio militar ou econémico, ou a importincia politica relativa, ou, ainda,
a dimensio de suas responsabilidades internacionais na adogio e execugio das medi-
das adotadas, e mesmo a quota-parte que determina suas contribui¢oes financeiras

(Cretella Neto, 2007, p. 234).

O debate sobre as propostas de reforma do CSNU leva em consideracio a
necessidade de buscar representago regional no érgao. Por sua vez, se as demandas
por representa¢ao geogréafica mais equitativa sao atendidas, outros problemas podem
se apresentar, sobretudo no que se refere a eficicia do érgao no desempenho de
suas tarefas. Por essa razao, a discussio da reforma precisa incluir uma avaliagio
sobre seus impactos no processo decisério do conselho. Retomaremos esse ponto
nas préximas se¢oes deste capitulo. Na préxima subsecio, abordaremos o processo
decisério na perspectiva da literatura sobre organizagdes internacionais.
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2.2 Processo decisorio

Ainda que um 6rgao seja eminentemente intergovernamental, seu cardter su-
pranacional também pode ser associado ao processo decisério das organizagoes
internacionais. Para Antonio Augusto Cangado Trindade: “Dificilmente se poderia
negar que os mecanismos de ado¢io de decisdes exercam influéncia na condugio
das relagoes internacionais, particularmente quando estas se desenrolam dentro
de um quadro institucional” (Trindade, 2003, p. 336). Na maior parte das insti-
tuigdes, ¢ possivel encontrar dois tipos fundamentais de procedimento de tomada
de decisao: por unanimidade ou por maioria. No caso da primeira, o cardter inter-
governamental prevalece. J4 nos casos de decisio por maioria, tende a haver maior
supranacionalidade, além de autonomia diferenciada em relagao a certos membros
da organizagio, como nos casos de votagao ponderada.’ Ricardo Seitenfus, em seu
Manual das organizagées internacionais, tem a seguinte visao do assunto:

o principio da unanimidade apresenta uma grande vantagem e um nitido inconvenien-
te. A vantagem prende-se 2 legitimidade da decisdo, que garante boas possibilidades
de eficdcia, na medida em que inexiste, presumidamente, oposi¢io ou obstdculo a
execugio daquilo que foi unanimemente decidido (Seitenfus, 2008, p. 47).

Por sua vez, Seitenfus (2008, p. 48) aponta, também, as desvantagens do
processo decisério por unanimidade. A primeira desvantagem estd associada
as dificuldades para alcangar o consenso necessdrio para a tomada de decisio.
Por isso, ocorrem situagdes nas quais as institui¢oes internacionais apresentam
paralisia ou lentiddo quando precisam se posicionar sobre determinado tema.
A segunda desvantagem diz respeito a diversidade de atores envolvidos, o que
ocasiona disparidade de expectativas e de comportamentos. Para alcancar a una-
nimidade, ¢ necessdrio estabelecer um trabalho drduo de negociagao e composicao
de interesses.

Dinh, Daillier e Pellet (2003, p. 640) também analisam as dificuldades de pro-
duzir decisoes quando prevalece o principio da unanimidade no processo decisério.
Para os autores, “a soberania dos Estados adapta-se tanto a regra da maioria como
a da unanimidade. Na realidade, a soberania dos Estados exprime-se na livre acei-
tago das regras estatutdrias, quaisquer que elas sejam”.

Seitenfus (2008) destaca, ainda, que a unanimidade rigorosa vem perdendo
espago para tipos mais flexiveis de unanimidade, como a “unanimidade fracio-
nada, através da qual (sic) concluem-se acordos parciais — vinculando apenas os
Estados que votaram favoravelmente a determinada decisao, eximindo assim os

5. A votacao ponderada é também conhecida como votagéo proporcional, em que os Estados recebem um nimero dife-
rente de votos, proporcional ao peso que possuem na organizagao, de acordo com critérios ja discutidos anteriormente.
Isso é bastante comum em outros tipos de organizacdes, como sociedades comerciais, em que 0s sdcios possuem votos
proporcionais a sua quota-parte.
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demais membros da organiza¢io de seu cumprimento” (Seitenfus, 2008, p. 48).
H4, também, o que o referido autor denomina de “unanimidade limitada”, pra-
ticada mais especificamente no CSNU, em que “a auséncia de um dos membros
permanentes ou sua abstencio nao impede que se determine um resultado una-
nime, porém limitado” (idem, ibidem). H4, ainda, o que ele chama de “unanimi-
dade formal”, ou “consenso, que pode ser definido como a auséncia de objecio”
(idem, ibidem). Além disso, Trindade (2003, p. 337) aponta que, historicamen-
te, ‘foi particularmente significativa a passagem da regra da unanimidade a da
maioria”. Sobre o que chamam de “sistema majoritdrio”, Dinh, Daillier e Pellet
(2003, p. 640) consideram que esse sistema seria uma forma de “democratizar” a
vida politica internacional.

Para Seitenfus (2008, p. 49-50), o sistema majoritdrio pode ser quantitati-
vo, qualitativo ou misto. A maioria quantitativa corresponde ao modelo cldssico
utilizado nas organizagbes internacionais de um Estado, um voto. Nesse caso, a
maioria pode ser determinada por diversos guoruns, seja via maioria simples de
50%, seja via maioria qualificada de dois ou trés tercos dos membros da organi-
zagao. E o tratado da organizagao pode estabelecer diferentes qudruns, de acordo
com os temas que sao tratados.

O segundo sistema seria a “maioria qualitativa’, que diferencia os Estados de
acordo com critérios definidos por cada organizacio. Entre esses critérios, podem
ser citados o tamanho da populagio, o produto nacional bruto e a disponibilida-
de de forcas armadas. Nesse segundo sistema, utiliza-se o voto ponderado e cada
Estado possui um coeficiente a ser computado no momento da votagio

(Seitenfus, 2008, p. 50).

Sobre a votagao por maioria ponderada ou qualitativa, Cretella Neto tece as
seguintes consideragoes:

diversas razoes de ordem prdtica — e politica — podem ser apontadas como de-
terminantes para a atual preponderincia dos sistemas de votagio proporcional
(ou ponderada) encontrados em praticamente todas as organizagoes internacionais.
Além dos argumentos gerais aceitos como base para a aceitagio das diferengas de
peso entre os Estados de uma mesma organizagio — como o poderio militar ou eco-
ndmico, ou a importincia politica relativa, ou, ainda, a dimensio de suas responsa-
bilidades internacionais na adocao e na execucao das medidas adotadas, e mesmo a
quota-parte que determina suas contribui¢oes financeiras —, pode-se aprofundar no
exame das causas pelas quais se tem dado preferéncia ao sistema de votos ponderados
(Cretella Neto, 2007, p. 233-234).

Nesse sentido: “percebe-se tendéncia histérica clara de distanciamento
da unanimidade na tomada de decis6es das organizagdes intergovernamentais
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(OIGs) em diregao a regra da maioria”® (Jordan, 2001, p. 223, tradugdo nossa).
Ainda sobre os sistemas de vota¢io por maioria ponderada e sua ado¢io cada vez
mais recorrente nos organismos internacionais, Cretella Neto sublinha que a de-
cisao de implantar determinado sistema de votagdo precisa levar em consideragao
o “principio da mdxima eficdcia’, segundo o qual
um Estado nio se tornard membro de uma organizagio se nio lhe for acordado um
grau minimo de influéncia no processo de tomada de decisoes, ou se se aperceber,
por qualquer razio, de que estd sendo discriminado, ou, ainda, se sua entrada na
organizagio nio lhe propiciar ganhos politicos e/ou econdmicos (Cretella Neto,

2007, p. 234).

Como ressalta o referido autor, “se os Estados mais importantes nao par-
ticiparem do acordo, sua eficicia ficard comprometida” (Cretella Neto, 2007,
p. 234). Em relagio a esse assunto, ele relembra o caso da Liga das Nagoes, com
a auséncia de atores fundamentais, como os Estados Unidos. Desse modo, o peso
maior atribuido a esses paises seria justificivel e até refletiria melhor a realidade.
Tal “principio da méxima eficicia”, porém, parece destoar da visio de Seitenfus
que — como exposto anteriormente — defende que a eficicia serd maior na unani-
midade, e nio na maioria.

Por fim, ¢ importante mencionar os sistemas mistos de votagio que, para
Seitenfus (2008, p. 50), exigem dupla maioria (quantitativa e qualitativa).
O CSNU encaixar-se-ia nesses sistemas, pois a tomada de decisao no érgao de-
manda a aprovac¢io de dois tergos dos votos dos membros, entre os quais devem
estar incluidos os cinco permanentes com direito a veto.

Seifenfus (2008) considera que os sistemas mistos de votagio sao formados por
dupla maioria, mas pode-se considerar misto, também, um sistema que combine
a maioria com a unanimidade. Até mesmo o exemplo dado por Seitenfus pode ser
visto desse 4ngulo, em que hd necessidade de unanimidade formal dos membros
permanentes aliada a uma maioria qualificada do total.

Apesar de existirem regras formais para votagao nas organizagdes internacionais,
na prdtica, tanto nos casos de votagao por maioria como nos casos de unanimidade,
hd tendéncia em buscar-se o consenso, sem que se recorra a contagem dos votos
(Pereira, 2012, p. 61). Cretella Neto (2007, p. 236) destaca que “negociacoes,
muitas vezes longas e complexas, sio realizadas entre os delegados dos membros
das organizagoes internacionais durante o processo que leva a ado¢ao de decisoes”.
Além disso, esse jurista tece os seguintes comentdrios a respeito da auséncia de
contagem de votos:

6. "We perceive a clear historical trend away from unanimity in IGO decision making toward majority rule" (tradugdo livre) .
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Isso ocorre pelo fato de que as diversas posi¢oes existentes sao objeto de consultas
e conversagdes entre os membros, que ocorrem fora do Ambito das negociagdes
oficiais, o que permite desistir de levar adiante projetos de decisoes sobre os quais
existam divergéncias de opinido irreconcilidveis. Numa votagio oficial, posicoes
extremadas ficariam evidenciadas, muitas vezes dificultando o consenso acerca
de outros processos de tomada de decisoes, que tém lugar simultaneamente ou
logo a seguir, pois, em geral, diversas matérias relevantes sao discutidas no mesmo
periodo. Nesse tipo de negociagio, a polarizagio entre “vencedores” e “perde-
dores”, tende a dificultar o entendimento entre os membros das organizagéoes
(Cretella Neto, 2007, p. 237).

Durante tais discussoes, o peso relativo dos grandes paises acaba exercendo
pressao sobre os menores, mesmo que a unanimidade seja exigida em termos for-
mais. Para Cretella Neto (2007, p. 238), a propria assimetria entre os Estados pode
levar a decisoes sem o registro de votos. Além disso, ele destaca que tais

assimetrias impelem os membros a buscar composi¢des com os mais poderosos,
procurando chegar a solucoes de compromisso em lugar de confrontagées, o que
permite adotar a grande maioria das decis6es sem a necessidade de proceder a votagoes

(Cretella Neto, 2007, p. 238).

Para o referido autor, além das formalidades e das assimetrias, um terceiro
aspecto, de natureza funcional, faz com que as decisdes por consenso sejam pre-
dominantes nas instituices internacionais:

as organizagoes internacionais desempenham, principalmente, fun¢oes consultivas,
regulatdrias, de informagao e operacionais. Em sua maioria, predominam as fun¢oes
operacionais, e discussdes polarizadas, de cunho politico, tenderiam a provocar sua
virtual paralisagio. Daf a tendéncia a procurar solugées bem preparadas e negociadas,
evitando a todo custo o confronto (Cretella Neto, 2007, p. 238).

Nesse sentido: “dependéncia de consenso para a tomada de decisdo ajudou a
encobrir diferencas reais e especificas, que tém dificultado, ou podem dificultar, a
implementacio efetiva”” (Jordan, 2001, p. 225, tradug¢do nossa). Trindade (2003,
p- 30-31), ao analisar o processo decisério formal e sua relagio com a realidade,
ressalta que:

verificam-se certas alteragoes pela prética internacional. De inicio, sabe-se que a
desacreditada regra da unanimidade, adotada na Liga das Nagoes, foi substituida no
sistema da ONU pela regra da maioria, seja simples (Assembleia Geral para questoes
“nao importantes”, ECOSOC, Conselho de Tutela e agéncias especializadas), seja
qualificada (Assembleia Geral para questoes “importantes” e agéncias especializadas
para determinados casos). No entanto, subsiste um resquicio do velho principio da

7. "reliance on consensus decision making has helped to paper over real and specific differences that have hampered,
or may hamper, effective implementation” (traducéo livre).
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unanimidade no método seguido pelo Conselho de Seguranga, que requer numero
especificado de votos afirmativos: para questdes processuais, votos afirmativos de
quaisquer [dos] nove membros, para as demais questdes, votos afirmativos de nove
membros, incluindo os dos cinco membros permanentes. Estes tltimos detém o poder
de veto, como ¢ de conhecimento geral. Na prdtica, tem-se tentado evitar o veto
ao se considerar a absten¢io de um membro permanente como nio constituindo
um veto (Trindade, 2003, p. 31).

Tal prdtica de considerar a absten¢ido como um nao veto, apesar de nao
inscrita na Carta da ONU, segundo Trindade (2003), teria sido referendada pela
jurisprudéncia internacional. Sobre a difusao da prética do consenso, o autor tece
os seguintes comentdrios: “uma nova técnica de processo decisério dos organismos
internacionais vem atraindo a atencio dos estudiosos e seu reconhecimento como
principio” (Trindade, 2003, p. 32-33). Para ele, ‘visa este assegurar a eficicia dos
resultados, com base na premissa de que um acordo negociado ¢ sempre melhor
do que um pronunciamento unilateral ” (idem, p. 33). Concentrando seu estudo
no Sistema ONU, Trindade (2003, p. 33-34) destaca que os conflitos entre os
representantes dos Estados podem dificultar o funcionamento regular de uma
organizagio internacional.

O descolamento entre o processo formal de tomada de decisoes, em perspec-
tiva mais institucionalista, e a prdtica das relagoes internacionais, em uma visao
mais realista, também ¢ destacado por Seitenfus (2008, p. 53): “para identificaio
dos contornos reais, além dos institucionais, dos processos decisérios no ambito
das organizagoes internacionais, eles devem ser inseridos no ambito das relacoes
internacionais e dos embates que ai decorrem”. O referido autor desenvolve um
pouco mais sua posi¢ao no seguinte trecho:

As organizagoes internacionais representam um subconjunto das relagoes internacio-
nais, e a elas vinculam-se com permanente e total dependéncia. Nestas condicoes,
torna-se impossivel identificar os mecanismos concretos do exercicio do poder em
seu seio, se nio forem ressaltados, brevemente, os contornos do sistema das relacoes
internacionais. A primeira indica¢do do exercicio do poder internacional transparece
no perfil hierdrquico dos Estados (Seitenfus, 2008, p. 53).

Desse modo, o referido autor revela preocupagio com a realidade da dis-
tribui¢do do poder no sistema internacional, a qual pode ser reconhecida insti-
tucionalmente, como nos casos de voto ponderado. Deve-se destacar, ainda, que
o préprio processo de construgio das regras de procedimento seria resultado das
relagoes de forca existentes na politica internacional:

A presenga da organizacio internacional somente conduz aquelas relagées ao 4mbito
institucional. Contudo, este nio coloca em risco as relagoes de forgas e o poder exercido
pelos Estados mais fortes. Neste sentido, as organizages internacionais formalizam
e institucionalizam uma espécie de hegemonia consensual (Seitenfus, 2008, p. 59).
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Ainda com relagdo ao processo decisério, para Herz e Hoffmann
(2004, p. 26), existe uma “tensio entre o conceito de soberania e a produgio de
decisoes que implicam a flexibilizacdo desse mesmo conceito, pois geram uma
interferéncia externa nos assuntos de politica externa e doméstica dos Estados”.
No que se refere a reforma do CSNU, bem como a sua ampliagio e eficiéncia,
Karns e Mingst (2010, p. 133) ponderam que a primeira questdo-chave a ser
considerada é o tamanho e a composi¢io do érgao. No entanto, elas ponde-
ram que o tamanho pode melhorar a representatividade geogréfica do conselho,
mas o aumento do nimero de membros nio pode comprometer sua eficiéncia.®
Examinaremos, na sequéncia, a reforma realizada nos anos 1960 e as propostas de
reforma no p6s-Guerra Fria. Veremos como as questdes suscitadas nesta segunda
se¢ao do capitulo permitem uma andlise sobre as possibilidades e consequéncias da
ado¢io de mudangas na composi¢io e no processo decisério do CSNU.

3 A REFORMA DO CONSELHO DE SEGURANCA DA ONU NOS ANOS 1960

O Conselho de Seguranga da Organizagio das Nagoes Unidas é formado, hoje, por
cinco membros permanentes com direito a veto (Estados Unidos, Russia, China,
Reino Unido e Franga) e dez membros rotativos eleitos pela Assembleia Geral das
ONU para mandatos de dois anos. Segundo a Carta da ONU (arts. 24, 25 e 206),
o conselho ¢ o principal responsével pela manutengio da paz e da seguranca inter-
nacionais, sendo que os Estados-membros conferem ao CSNU a responsabilidade
de agir em nome destes para a realizacio desse objetivo e concordam em aceitar e
executar as decisdes emanadas desse 6rgao. Suas principais atribuigoes estao defi-
nidas pelos capitulos VI, VII, VIII e IX da Carta das ONU. Na composigio atual,
para aprovar decisoes de natureza procedimental, sdo necessdrios nove votos dos
quinze membros — ou seja, predomina o principio da maioria simples dos membros.
Nas demais decisoes, sio necessdrios os mesmos nove votos, considerando-se
os votos afirmativos de todos os membros permanentes, que podem utilizar o
veto e inviabilizar a tomada de decisao de temas relacionados a paz e a seguranga
internacional.

Desde sua criagao em 1945, a ONU aprovou apenas uma reforma mais
substantiva no Conselho de Seguranga, realizada em 1965, apds a concordincia
dos cinco membros permanentes com direito a veto. Em 1945, o conselho foi
formado por onze membros, sendo cinco permanentes e seis rotativos. A reforma
de 1965 pretendia rever essa composigio e foi baseada na aceitagao do argumento
de um conjunto de paises africanos e asidticos, segundo o qual houve crescimento
significativo do nimero de Estados-membros da ONU, que justificava a ampliacao

8. "Thus the first key issue is the size and composition of the council’s membership. Yet if its size is increased to enhance
its representativeness, it must still be small enough to ensure efficiency” (tradugdo livre).
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dos assentos no CSNU. Em 1963, esse grupo de paises apresentou uma proposta de
inclusao, na agenda da Assembleia Geral das ONU, do tema intitulado Question
of Equitable Representation on the Security Council and the Economic and Social
Council (Questiao da Representaciao Equitativa no Conselho de Seguranca e no
Conselho Econémico e Social). Como se pode observar pelo contetido do tema,
a principal reivindicagdo desse grupo era tornar a representagio mais equitativa
no CSNU e no Conselho Econémico e Social (Ecosoc) da ONU. Nesse momen-
to, um acordo entre paises africanos, asidticos e latino-americanos gerou uma
proposta de aumento do Conselho de Seguranca da ONU, que passaria a contar
com dez membros nio permanentes. Em resposta a essa demanda, os membros
permanentes defenderam uma expansao mais modesta. O bloco afro-asidtico na
assembleia fez valer sua forca e conseguiu a aprovacio da emenda a Carta da ONU.
Em dezembro de 1963, a AGNU aprovou a Resolugao n® 1991, criando quatro
novos assentos rotativos. A resolucio obteve 97 votos favordveis, onze contrarios
— incluindo-se Franga e Uniao das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) — e
quatro absten¢des — Estados Unidos e Reino Unido, entre estas. Como qualquer
proposta de alteragio da composigao do conselho precisa ser aprovada pelos cinco
permanentes, o tema entrou na pauta do CSNU. Os membros permanentes resol-
veram aprovar a emenda a Carta da ONU em 1965, temendo os custos politicos
da rejeiao 4 demanda dos paises do bloco afro-asidtico (Brasil, 2016b). A emenda
entrou em vigor em 31 de agosto de 1965.

Em termos prdticos, a resolucdo procurou resolver o problema da represen-
tagdo apresentado nos anos 1960 quando se observava uma expansio, de fato,
significativa do niimero de membros da ONU, que iniciou com 51 Estados e
apresentava 113 membros, em 1963. Em 1979, a organizacio contava com 152
membros, passando a 193 nos dias atuais. Nesse intervalo de dezoito anos, portanto,
a ONU dobrou o ntimero de paises-membros, o que justifica o pleito apresentado
pelos paises do bloco afro-asidtico. A Resolugao n® 1991 associou a necessidade de
redefinir a composi¢ao do CSNU por causa do aumento do niimero de membros
das ONU e seu propdsito era tornar “equitativa e equilibrada” a representagao
no conselho, gerando mudancas capazes de readequar a representagio geogréfica
dos nao permanentes e prometia melhorar, com isso, a eficicia do 6rgio no cum-
primento de suas fun¢oes. A resolugio estabeleceu, também, como deveria ser a
composi¢ao geogréfica do conselho no seu pardgrafo terceiro, que determina que:
i) cinco dos dez membros rotativos serdo provenientes de Estados situados na
Aftica e na Asia; #7) um serd oriundo da Europa Oriental; #i7) dois de Estados
da América Latina; e 7v) dois de Estados da Europa Ocidental e outros Estados.
A tabela 1 resume as informagdes sobre a composi¢ao dos membros ndo permanentes.
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TABELA 1

Distribuicdo geografica dos assentos rotativos do CSNU
Regido Numero de estados
Africa e Asia 5
Ameérica Latina 2
Europa Oriental 2

Europa Ocidental e outros estados 1

Total 10

Fonte: Resolucdo n® 1991, de dezembro de 1963, da AGNU.
Elaboracdo dos autores.

Por meio dessa adequagio, a composigao deveria respeitar critérios de repre-
sentagio geografica, além da consequente alteragio do nimero de votos necessérios
a aprovagao de qualquer decisao no conselho. A resolugao procurou resolver o
problema da representagio, gerando uma distribui¢io de assentos que considerou
o processo de descolonizagio, responsdvel pela incorporagao de 53 novos Estados
a ONU, que eram provenientes, sobretudo, dos continentes asidtico e africano.
A alteragao respeitou a l6gica da igualdade de direito dos Estados. Aqui, cabe
uma explicagio adicional. Segundo essa légica, cada Estado tem direito a um voto
na AGNU, independentemente das suas dimensées territoriais e populacionais.
Tal 16gica foi inspirada no modelo liberal-democritico, que serviu de referéncia para
a estruturagio dos processos decisorios e de votagao das organizagoes internacionais,
conforme assinalou a andlise de Monica Herz (1999), para quem o

principio da igualdade de direito dos Estados e a premissa da hierarquia entre
Estados, expressos no pressuposto da responsabilidade especial das grandes poténcias
de administrar o sistema internacional, sdo os pilares normativos das organizacoes
internacionais (Herz, 1999, p. 280).

Ou, nos termos de Inis Claude, citado por Herz:

o igualitarismo do direito internacional tradicional, o conceito de vontade da maioria
da filosofia democrdtica e o elitismo da diplomacia das grandes poténcias europeias
foram transferidos para a esfera das organizagoes internacionais, para funcionar como
elementos concorrentes na formacio de uma perspectiva sobre o processo decisério

internacional (Claude, 1983, p. 118° apud Herz, 1999, p. 280).

A igualdade de direitos entre os Estados estd expressa na AGNU, enquanto a
hierarquia entre Estados ¢ visivel no mandato permanente e no poder de veto das cinco
grandes poténcias que formam o P5 (denominacio utilizada para designar os cinco

membros permanentes do CSNU). No Conselho de Seguranca da ONU, procurou-se

9. Claude, 1. Swords into plowshares: the problems and progress of international organization. New York: Random
House, 1983.



102 ‘ Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

estabelecer representagio regional a partir da Resolugio n® 1991 da AGNU, por meio
da qual os continentes ou as regioes estariam representados nos dez membros rotativos
do CSNU. A representagio, nesse sentido, contribuiu para resolver os questionamentos
a respeito do problema da legitimidade do 6rgao, que jd era visto como ultrapassado,
na medida em que nio era mais expressio do nimero ampliado de paises-membros
da ONU. No entanto, ao melhorar a distribuicao geografica das cadeiras, a resolugao
produziu uma alteragio no processo decisério, exigindo, ainda, maioria simples de
votos no conselho para aprovagio de decisdes, mas sem restringir o poder de veto
dos membros permanentes. Com isso, a Resolugao n® 1991 produziu uma pequena
alteragao no processo decisério do 6rgao, redefinindo a maioria necessiria a aprovagio
de decisoes. Mas nao alterou o peso do P5 no processo decisério, resguardando o
direito de veto dos membros permanentes. Com isso, o processo decisério continuou
refletindo os conflitos e a configuracio de poder especificos da Guerra Fria, na qual
as superpoténcias manifestavam suas divergéncias de interesse por meio do recurso ao
veto, como foi possivel notar em virias oportunidades. O grafico 1 mostra claramente
COMO O recurso ao veto estd mais presente no periodo correspondente a Guerra Fria,
mesmo ainda sendo utilizado durante o p6és-Guerra Fria.

GRAFICO 1
Uso do poder de veto (1946-2012)
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Fonte: Global Policy Forum (GPF).
Elaboracdo dos autores.

No grifico 1, nota-se que o recurso ao veto ocorreu em 269 oportunidades,
segundo os dados sistematizados pelo Global Policy Forum (GPF) para o periodo
1946-2012. Porém, é possivel notar que o uso do veto é mais frequente nos primeiros
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anos de funcionamento da ONU, periodo de 1946 a 1955, quando as rivalidades
entre as superpoténcias estdo mais presentes e se expressam, por exemplo, no con-
flito da Coreia (1950-1953). No periodo 1946-1995, o veto foi mais utilizado
pelo P5 (244 oportunidades), com amplo destaque para as duas superpoténcias,
que fizeram uso do veto em 211 oportunidades. O grifico 2 sintetiza esses dados.

GRAFICO 2
Numero de vetos por pais (1946-2012)
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Elaboracao dos autores.

A reforma de 1965 respeitou o principio segundo o qual as regioes com
nimero maior de paises deveriam ter mais assentos rotativos. Nos anos 1960, por
exemplo, a ONU recebeu a adesdo de vdrios Estados africanos. A reforma destinou
cinco assentos rotativos a Africa e 4 Asia. Mas nio alterou, de modo substantivo,
o sistema de vota¢do prevalecente no conselho. As grandes poténcias mantiveram
seu peso maior relativo no processo decisério, em consondncia com o argumento
de Cretella Neto (2007), segundo o qual hd razoes de natureza prética e politica
para o estabelecimento de sistemas de votagio proporcional, nos quais sao aceitas
as diferengas de peso entre os Estados em uma mesma organizagao. O acréscimo
de mais quatro assentos nao permanentes tornou necessario considerar os interesses
dos novos membros rotativos, mas manteve as desigualdades existentes entre os
Estados no que se refere ao seu peso no processo decisério, que seria resultante
das suas responsabilidades econdmicas e operacionais na manutengao da paz e da
seguranca internacional.

4 BREVE DESCRICAO DAS PROPOSTAS DE REFORMA DOS ANOS 1990 E 2000

O problema da representagio é retomado no pés-Guerra Fria, considerando-se no-
vamente a expansio do niimero de membros da ONU. Se, nos anos 1960, quando
ocorreu a primeira reforma, o nimero de membros era de 113, depois da desintegra-
¢do da URSS, a organizagao possuia 188 Estados-membros, o que gera novamente
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discussdo sobre a necessidade de reformar o CSNU, tendo-se em vista a discrepancia
entre a quantidade de Estados-membros da ONU e o nimero de assentos rotativos e
permanentes do conselho. Essa discussio, portanto, no é nova e pode ser considerada
relativamente constante na histéria da organizacio. Em 1979, na 34* AGNU, houve
discussdo sobre 0 aumento do niimero de assentos do CSNU. Nao houve continuidade
no tratamento do tema, no entanto. Nos anos 1990, o tema reaparece na agenda,
quando surgem as primeiras iniciativas de reforma da ONU. E importante observar
que a reforma do Conselho de Seguranca integra um debate mais amplo sobre a
necessidade de revisar as principais organizagoes do Sistema ONU. Nesse sentido,
a ONU nio ¢ a tnica organizagio submetida as criticas e as pressoes pela reforma.
Essa situagio pode ser identificada em outras organizacoes, como o Banco Mundial
e o Fundo Monetdrio Internacional (FMI). As institui¢coes de governanga global,
portanto, estdo sendo submetidas a um amplo escrutinio dos Estados e dos atores
da sociedade civil organizada, que demandam revisées na composigio, no processo
decisério e nas fungdes e atividades conduzidas por essas organizagdes.

Na ONU, a India foi um dos primeiros paises a apresentar proposta de reforma
no periodo pés-Guerra Fria. Sua proposta foi submetida em 1991 e mobilizou a
Assembleia Geral a colocar o tema em pauta, ocasionando a criagio de um grupo
de trabalho destinado a estudar o tema.'” Desde o inicio, o grupo abordou questoes
controversas; em particular, a delicada manutengio ou redefini¢io do poder de
veto. Na sequéncia dos anos 1990, intensificaram-se as discussoes sobre a reforma
e surgiram algumas propostas estimuladas pela Organiza¢io das Nagoes Unidas
ou formuladas por grupos de paises, organizagoes — como a Unido Africana — e
governos. Na sequéncia, vamos destacar algumas iniciativas; em especial, a proposta
do G4, do qual o Brasil faz parte.

Em 1997, o embaixador da Maldsia e presidente da AGNU, Razali Ismail,
apresentou uma proposta conhecida como Plano Razali. Esta previa a criagao de
cinco novos assentos permanentes a serem distribuidos entre dois paises desen-
volvidos (Alemanha e Japao seriam os candidatos mais provdveis) e outros trés
de acordo com critérios regionais, nos quais seriam contempladas a Africa, a
América Latina e a Asia. Esse plano previa, também, a criacio de quatro assentos
nao permanentes, sendo que um destes seria destinado a um Estado do Leste
Europeu (Pereira, 2011; Valle, 2005). A proposta nao avancou por causa da re-
sisténcia imposta por paises contrdrios a criagio de novas vagas permanentes e da

10. Intitulado Open-Ended Working Group on the Question of Equitable Representation and Increase in the Membership
of the Security Council (Grupo de Trabalho de Composicao Aberta sobre a Questdo da Representacéo Equitativa e do
Aumento do Nimero de Membros do Conselho de Seguranca). Parte da exposicdo realizada nesta secao do capitulo
estara baseada em: j) consultas aos documentos oficiais do Conselho de Seguranca da ONU (CSNU) disponiveis no site
da organizagdo. E possivel acompanhar as discussdes sobre a reforma por meio do exame desses documentos; e i) em
um artigo escrito por Antonio Celso Alves Pereira, chamado Apontamentos sobre a reforma do Conselho de Seguranca
das Nacoes Unidas (Pereira, 2006).
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Organizagao da Unidade Africana, que desejava estender o poder de veto aos novos
membros (Kunrath e Silva, 2014). Kunrath e Silva (2014) apontam a existéncia
das forcas envolvidas no debate e na construcio de propostas de reforma. De um
lado, eles mencionam o grupo de pressao denominado de Unidos pelo Consenso,
do qual faziam parte paises como México, Argentina, Paquistao e Itdlia, que eram
contririos 3 demanda do G4 (Brasil, India, Alemanha e Japao) por um assento
permanente. Esse grupo apresentou um projeto de resolugao em julho de 2005,
no qual sugeriu a cria¢do de dez novos assentos nao permanentes (Brasil, 2016b).
O G4, por sua vez, agrupou-se em torno da defesa dos assentos permanentes.
De outro lado, estaria a Uniao Africana, que defendia a participacio maior dos
paises africanos na representagio permanente do CSNU. Além dessas forgas, os
autores mencionam as posi¢oes individuais dos membros permanentes que possu-
fam interesses distintos na condug¢io da reforma (Kunrath e Silva, 2014, p. 124).

Em 2004, foi constituido o Painel de Alto Nivel, com o propésito de reu-
nir sugestoes provenientes de representantes de diversos setores dos vdrios paises
membros da ONU. As propostas que surgiram desse painel pretendiam acrescentar
novas atribuicoes ao CSNU, entre as quais o combate ao terrorismo e o controle
de epidemias e da proliferagio de armas nucleares. O Painel de Alto Nivel propos,
também, as seguintes acoes.

1) A criagao de seis novos membros permanentes, sem direito a veto e mais
trés ndo permanentes com mandato de dois anos.

2) O estabelecimento de uma nova categoria de oito membros nao perma-
nentes com mandato de quatro anos renovdveis e mais um assento nio
permanente com mandato de dois anos, nio renovéveis.

3) A proposta de que o conselho passaria a conter 24 cadeiras
(Pereira, 2006; Pereira, 2011).

A Unido Africana sugeriu aumentar o CSNU para 26 membros, sendo seis com
assentos permanentes com direito a veto. O governo norte-americano apresentou
outra proposta, na qual defendia a criagio de um ou dois assentos permanentes
sem direito a veto e mais dois ou trés nao permanentes. Os Estados Unidos eram
favordveis a entrada do Japao como membro permanente e aceitariam discutir um
conselho com, no maximo, vinte integrantes. Para os Estados Unidos, trés critérios
deveriam ser levados em consideragao para a aceita¢do de um pais como integrante
do Conselho de Seguranga da ONU: 7) o produto interno bruto (PIB) do pais;
i) o compromisso com a democracia e os direitos humanos; e 777) a participagao
no financiamento da Organizagao das Na¢oes Unidas. Além desses, os americanos
acrescentaram outros critérios: “capacidade militar, histérico de nao proliferacio,
engajamento na luta contra o terrorismo e contribui¢do e participacio em forgas

de paz” (Pereira, 20006, p. 15; Pereira, 2011).
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Para Teresa Botelho (2012), os Estados Unidos conservam uma posi¢io re-
ticente sobre a reforma, até mesmo apds a alternancia de poder entre os partidos
Republicano e Democrata, como aconteceu na transi¢io do entdo presidente
norte-americano George Bush para Barak Obama. Os Estados Unidos temem que
a reforma possa diluir seu poder e enfraquecer as fungées e a operacionalidade do
CSNU, levando-o a paralisia. Em 2005, a administragdo Bush enquadrava sua
proposta de reforma do CSNU em um conjunto mais amplo de reformas, que
envolviam sete 4reas, descritas por Botelho, a saber.

1) Orcamento, gestdo e administracio da ONU. Os Estados Unidos es-
tavam interessados: 7) na promogdo de melhorias de gestao interna;
i) no aumento da transparéncia; e 777) em identificar e alocar recursos
para programas com maior prioridade.

2) Reforgo das capacidades da Peacebuilding Comission (Comissao para
Construcio da Paz) na drea de reconstru¢io pds-conflito.

3) Reforma da Comissao dos Direitos Humanos, substituindo-a por um
conselho reduzido e mais efetivo, impedindo a participacio nesse conselho
de Estados que violam direitos humanos.

4) Criagao do Fundo das Nag¢oes para a Democracia.
5) Aprovagio da Convencio Global sobre Terrorismo.

6) Apoio ao desenvolvimento por meio da promogio, viaa ONU, da boa
governanga e da liberalizagao econdmica dos paises em desenvolvimento.

7) Reforma do CSNU com base em critérios de eficiéncia do érgao, exi-
gindo que qualquer novo membro apresente um histérico de protegio
de direitos humanos.

Sobre a reforma, os Estados Unidos desejavam limitar o alargamento do
conselho com base no argumento de que uma expansio descontrolada poderia
comprometer a eficiéncia do drgao. Esse pais rejeitava o argumento da necessidade
de alargar o CSNU, tomando-se como fundamentos critérios de representatividade
formal regional. Em outros termos, os Estados Unidos nao aceitavam o argumento
da representacdo para definir a expansio do conselho, mas defenderam que o
critério a ser adotado para a inclusao de novos membros deveria ser a capacidade
especifica destes para assumir as responsabilidades e os custos decorrentes das in-
tervengdes da ONU. Além disso, os postulantes a membros do CSNU deveriam
ser avaliados em seus atributos especificos, a saber: ser razoavelmente democrético,
politicamente estdvel e ter recursos e vontade politica para assumir as responsabi-
lidades na ordem internacional contemporanea. Por fim, os Estados Unidos nao
estavam dispostos a aceitar altera¢oes no direito de veto (Botelho, 2012, p. 11).
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Para esse pais, a proposta do G4 era vista com bons olhos por envolver dois paises
que apresentam contribuicoes financeiras relevantes 8 ONU: Japao e Alemanha.
Os dados do Departamento de Operagoes de Manutengio da Paz (DPKO — em
inglés, Departament of Peacekeeping Operations) revelam a importancia desses
paises para as operagoes de paz da organizacio. O Brasil estd na 212 posicio entre
os paises que participam do rateio do orgamento total das operagdes de paz, con-
tribuindo com 0,58% do orgamento total. Como se pode observar na tabela 2,
Japao e Alemanha respondem por 9,68% e 6,39% do orcamento das operagoes
de paz, respectivamente. A comparagio com o Brasil nao é adequada, no entanto,
considerando-se as dimensoes econdmicas dos trés paises. Mas explica, em parte,
os motivos pelos quais os Estados Unidos apoiaram um possivel ingresso do Japao
entre os membros permanentes.

TABELA 2

Contribuicdo dos paises para as operacgdes de peacekeeping (2016)

(Em %)

Paises Contribuicdo
(%)

10 Estados Unidos 28,57
20 China 10,29
30 Japao 9,68
4o Alemanha 6,39
5e Franca 6,31
6° Reino Unido 5,80
7° Russia 4,01
8 Italia 3,75
9e Canada 2,92
100 Espanha 2,44
210 Brasil 0,58

Fonte: ONU. United Nations Peacekeeping. Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/about/dpko/>. Acesso em:
14 set. 2016.

Japio e Alemanha associaram-se ao Brasil e 4 India na formulacio de uma
proposta especifica em setembro de 2004 e constituiram o G4. A proposta desse
grupo contemplava a inclusao de dez novas cadeiras no CSNU, sendo seis per-
manentes e quatro nao permanentes. Os novos permanentes nao teriam o poder
de veto. As seis cadeiras permanentes seriam ocupadas pelos quatro paises do G4
e por dois Estados africanos. Em 2004, a proposta previa a criagao de seis postos
permanentes com poder de veto. Porém, para viabilizd-la, em 2005, os paises
aceitaram retirar esse poder dos novos permanentes. A China opds-se inicialmente
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a proposta por discordar da entrada do Japao no conselho (Pereira, 2006; Pereira,
2011). A proposta original foi alterada novamente em 2005, apds negociagoes com
a Unido Africana, a partir das quais foi adicionado um assento niao permanente a
ser preenchido por paises em desenvolvimento (Kunrath e Silva, 2014, p. 125).

O Japao nio apoiou o projeto de resolucio da Unido Africana e do G4 em janeiro
de 2006 (Brasil, 2016b).

O G4 recebeu apoio da Franga e do Reino Unido em margo de 2008 ¢ em
julho de 2009. Os dois paises, no entanto, sugeriram a criagio de assentos rotativos
com mandatos renovdveis de longa duragao nas duas ocasiées. Com o tempo esses
assentos seriam convertidos em permanentes (Brasil, 2016b). Em abril de 2009,
a Colombia e a Itdlia apresentaram proposta similar, estabelecendo um periodo
mais longo para membros nao permanentes, com duragao de trés a cinco anos
ou prevendo a possibilidade de reelei¢ao (idem). Em novembro de 2010, o entao
presidente dos Estados Unidos, Barack Obama, declara, no Parlamento indiano,
apoio explicito 2 entrada da India no CSNU. O G4 manteve-se mobilizado ao
longo dos anos, realizando reunides anuais desde 2010. Em margo de 2016, os
diretores gerais do G4'! reuniram-se em Nova Delhi, na India.

Em sintese, as propostas apresentadas — desde o ingresso do tema na
agenda da ONU, nos anos 1990 — concentraram-se em dois temas principais:
i) no aumento do nimero de membros permanentes e nao permanentes do CSNU; e
i) na manutengio, extingao ou, ainda, expansao do poder de veto aos novos mem-
bros permanentes em um Conselho de Seguranga da ONU reformado e ampliado.
As propostas de mudanga, no entanto, podem produzir diferentes impactos sobre
o processo decisério do CSNU. Na secio seguinte, procuraremos discutir esses
impactos com base na literatura apresentada na segio teérica deste capitulo.

5 ANALISE DAS PROPOSTAS DE REFORMA E DE SUAS IMPLICACOES PARA O
PROBLEMA DA EFICACIA DO CONSELHO DE SEGURANCA

As propostas de reforma do Conselho de Seguranca da ONU estao fundamenta-
das na percep¢ao da existéncia de sub-representagio de determinadas regides na
distribui¢ao de assentos do CSNU; especialmente, as do mundo em desenvolvi-
mento. Para Ménica Herz (1999), a representatividade do CSNU ¢ questionada
pela auséncia dos paises do Sul e dos principais contribuintes das operagdes de paz
(Japao e Alemanha), conforme mostraram os dados na tabela 2. Para Herz, por-
tanto, hd um consenso minimo do qual partem as propostas de reforma do érgao,
baseado na necessidade de resolver o problema da sub-representacio de paises da

11. 0 G4 é formado pelos chefes de Estado da Alemanha, do Brasil, da India e do Japao. Eles s&o representados, em
algumas reunides, pelos ministros das relacdes exteriores ou dos negacios estrangeiros dos quatro paises. Os diretores
gerais seriam representantes da alta clpula dos respectivos ministérios de cada pais nas reunioes realizadas em 2004,
2014, 2015 e 2016.
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Asia, da Africa e da América Latina e de incluir Japao e Alemanha no conselho.
Mas, quanto ao sistema de votagao, as posi¢oes apresentadas sao divergentes.
Ha4 propostas de reforma do sistema de veto que sugerem:

limitar as 4reas onde ele pode ser utilizado; permitir a cria¢do de um sistema de
votagio que possibilite a0 Conselho se sobrepor a um veto; aumentar o ntimero de
vetos necessarios para eliminar uma resolu¢io; aumentar o nimero de votos positivos
necessdrios para aprovar uma decisao (Herz, 1999, p. 266).

Essas propostas sao dispares, na medida em que propdem a extingao do veto
ou estratégias de redugio do seu peso no processo decisério do CSNU. Por isso, o
sistema de votagao constitui um importante elemento de debate da reforma. Como
observamos na segunda segao deste capitulo, a reforma de 1965 produziu uma
alteragao significativa na composi¢ao do conselho, e, com esta, houve aumento do
ndmero de votos necessdrios a aprovacio das decisoes. Se antes era preciso obter
sete votos em onze possiveis (ou 64% do total de votos) para aprovar qualquer
decisao mais substantiva, a partir de 1965 passaram a ser necessirios nove de quinze
votos (ou 60% do total de votantes). Nos dois casos, estamos considerando que os
membros permanentes nio utilizardo a prerrogativa do veto. Em termos percen-
tuais, ocorreu pequena alteragio do percentual de votos necessdrios a aprovago
das decisoes (de 64% para 60%). Houve ampliagio de membros nio permanentes
(de seis para dez), o que aumentou a representatividade dos paises no conselho,
mas com menor impacto sobre o processo decisério, tendo-se em vista que nio
alterou — de forma substantiva — o percentual de votos que se precisava para a
aprovagio das decisoes.

A reforma de 1965, por isso, pode langar luz sobre as propostas atuais e
suas implicages sobre o processo decisério. E preciso reconhecer a validade do
argumento da sub-representagio. De 1945 a 1965, a ONU apresentou expansao
considerdvel do nimero de Estados-membros, de 51 para 113, ou quase 122%
de crescimento. De 1965 aos dias atuais, a ONU passou de 113 para 193 mem-
bros, ou crescimento de 71% do niimero de Estados-membros. Esse percentual
poderia ser utilizado como critério para avaliar qual deveria ser a dimensdo do
alargamento do CSNU, o que justificaria — apenas em termos quantitativos — o
acréscimo de mais dez ou onze membros. O niimero proposto pelo G4, por-
tanto, ¢ aceitdvel para compatibilizar o crescimento do nimero de membros do
6rgao com a expansio da ONU desde 1965, quando ocorreu a tltima reforma.
E razodvel supor, também, que a distribui¢io geografica das cadeiras possa res-
peitar o tamanho das regides, avaliado em termos do niimero total de Estados
nacionais de cada regiao.

Se a expansio do niimero de membros ¢ parte de um consenso minimo sobre
as reformas, é necessdrio ponderar sobre os efeitos dessa expansao sobre o processo
decisério. Ao contririo de 1965, nesse momento, cogita-se expansao muito mais
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significativa, com o acréscimo de, pelo menos, onze novos membros, se conside-
rarmos a proposta do G4. Desses onze novos membros, seis seriam permanentes
sem direito a veto, criando, com isso, uma nova categoria de assentos no CSNU.
O status dos seis novos permanentes, no entanto, ¢ qualitativamente diferente dos
atuais e dos provdveis membros rotativos adicionais. No 4mbito da proposta do G4,
os novos permanentes nio seriam submetidos ao processo de escolha realizado pela
AGNU. No célculo das votagdes em um CSNU ampliado, os interesses politicos dos
seis novos permanentes seriam considerados nas negociagoes e na barganha, préprias
do processo de produgio das decisoes politicas nas organizagoes internacionais.
Além disso, ¢ necessdrio considerar os ganhos politicos e econdmicos do status de
membro permanente, mesmo sem direito a veto, em particular para os paises em
desenvolvimento como o Brasil. A esse propdsito, o estudo de Kuziemko e Werker
(2006, p. 3) revelou que a presenga no Conselho de Seguranga esteve associada a
um acréscimo de 59% na ajuda direta dos Estados Unidos e de 8% em recursos
para o desenvolvimento, provenientes de programas da ONU, controlados por
esse pais. Essa logica pode ser observada na probabilidade de aprovagao de projetos
e acordos com o Banco Mundial e o FMI, que recebem aportes considerdveis de

recursos dos Estados Unidos (Mendes, 2015).

Outro estudo a respeito da efetividade institucional foi conduzido por
Hosli ez al. (2011), no qual os autores procuraram avaliar o impacto das princi-
pais propostas de reforma sobre o poder de voto relativo, mensurado pela capaci-
dade de cada membro da instituicao determinar o resultado da votacio, sobre a
probabilidade de decisio — isto é, a probabilidade das coalizes obterem sucesso
na aprovac¢io de uma resolu¢io no CSNU (Hosli ez al., 2011, p. 171-181).
Os autores estabeleceram uma comparagio entre dois periodos histéricos: de 1945
a 1965; e de 1965 até os dias atuais. O primeiro periodo é anterior ao do Conselho
de Seguranca da ONU. Nesse periodo, o poder de voto relativo dos membros per-
manentes correspondia a 90,48% enquanto os nao permanentes possuiam 9,52%.
No segundo periodo, apés a reforma, o poder de voto relativo dos permanentes
caiu para 83,46%, e os membros rotativos aumentaram seu poder de voto para
16,52%. A probabilidade de decisao, no entanto, apresentou pequena redu¢io
de 2,78% para 2,59% (Hosli ez al., 2011, p. 172, tabela 1). Se uma proposta de
reforma gerasse apenas o aumento do nimero de assentos rotativos sem mexer no
poder de veto dos membros permanentes, o resultado seria a diminui¢ao do poder
de vorto relativo do P5 e o consequente aumento desse poder dos membros rotativos.

Esse exercicio de simulagao foi realizado pelos autores para avaliar as propostas
de reforma em andamento. Eles examinaram a proposta preparada pelo G4 e
chegaram a conclusio que, se aprovada, essa proposta resultaria em diminui¢ao do
poder de voto relativo dos membros permanentes, com acréscimo do poder dos
nio permanentes. O estudo aponta, também, que haveria reducio da probabilidade



A reforma do Conselho de Seguranca da ONU e sua supranacionalidade: ‘ 111
menos eficacia no futuro?

de decisao em percentuais elevados (29%) (Hosli ez al., 2011, p. 180-181). Essa
andlise ajuda a corroborar o argumento de Fldvio Pedroso Mendes (2015), para
quem o atual sistema internacional seria unipolar e dependente do envolvimento

dos Estados Unidos:

Isso equivale a dizer que a subsisténcia do CS com um minimo de vitalidade requer
a sua adequagio A realidade de poder vigente — unipolaridade centrada nos EUA — e
4 dinimica de interesses subjacentes a ela (Mendes, 2015, p. 132).

Na nossa perspectiva, no entanto, ¢ possivel sustentar uma reforma compativel
com o nimero de membros da ONU sem comprometer a eficicia do Conselho de
Seguranca. E necessario reconhecer que essa eficdcia ndo seria impactada apenas pelo
aumento do niimero de assentos rotativos ou permanentes do CSNU. Depende
também da capacidade de constru¢io do consenso no conselho, o que implica
o aumento dos constrangimentos impostos as grandes poténcias na tomada de
decisoes desse 6rgao. Nesse sentido, sustentamos a necessidade de reequilibrar as
forgas politicas no conselho, o que significa gerar pequena redugao do poder dos
Estados Unidos e das demais grandes poténcias.

E certo que o decréscimo do poder de voto relativo dos membros permanentes
seria previsivel em processo decisério impactado pela ampliagao considerdvel dos
Estados que integrariam um Conselho de Seguranga da ONU ampliado. O aumento
de quinze para 26 membros, mesmo com a manutengao do poder de veto dos cinco
permanentes, demanda recalcular a maioria qualificada necessdria a aprovacao de
decisoes que envolvam o uso da forca. Essa maioria qualificada de nove membros
(ou 60% do total) aumentaria para, pelo menos, quinze membros em um CSNU
ampliado. A eficicia do conselho, medida pela sua capacidade de produzir decisoes
compativeis com os fins previstos na Carta da ONU, poderia ser assegurada até
mesmo com a ampliacio do nimero de assentos disponiveis no 6rgao. Com isso,
seria mantida uma tendéncia observada nas organizagoes internacionais, de adogao
de sistemas de votagio por maioria ponderada, tendo-se em vista que a proposta de
reforma do G4 nio pretende extinguir ou ampliar o poder de veto e, com isso, nao
promoveria alteragao no sistema de votagao do CSNU, embora promova impactos
no peso relativo de cada Estado com assento permanente ou rotativo no érgao.

A proposta do G4, no entanto, se for aprovada, possibilitaria um acréscimo
da pressao que os novos membros permanentes sem direito a veto e os rotativos
podem exercer sobre o uso do poder de veto pelo P5. Na pritica, houve signifi-
cativa diminui¢ao do uso do veto no pés-Guerra Fria, como se pode observar no
grifico 1. De qualquer maneira, os Estados sem poder de veto podem aumentar
a pressio sobre o P5, elevando os custos politicos do recurso ao veto em um con-
selho ampliado formado por 26 membros. Se houver ampla maioria a favor de
uma decisio por parte dos paises sem direito a veto, 0 membro permanente que
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vetar uma decisdo precisaria justificar ou assumir os custos politicos dessa opgao.
Além disso, para alcangar maioria qualificada no CSNU, serd necessdrio o voto
de quinze membros, aumentando-se a necessidade de negociacoes e barganhas
travadas tanto no Ambito da ONU quanto fora deste.

Atualmente, a probabilidade de concretizagio da reforma depende do apoio
dos cinco membros permanentes, que assumiram diferentes posi¢oes sobre o tema,
apresentadas na se¢ao anterior deste capitulo. De qualquer maneira, é preciso reco-
nhecer que o Conselho de Seguranga da ONU produziu, recentemente, mudangas
internas importantes, apesar da auséncia de alteragoes profundas na sua compo-
si¢do e no seu processo decisério. Duas dessas mudangas merecem destaque, pois
revelam as tentativas de resposta do conselho as criticas produzidas por governos
e representantes da sociedade civil organizada. Essas mudangas precisam entrar no
horizonte das reformas, pois dizem respeito a forma pela qual o CSNU enfrenta
os desafios da agenda de seguranca no pds-Guerra Fria.

A primeira dessas mudangas foi resumida por Weiss (2003), que enxergava
com ceticismo a possibilidade de avangos nas reformas. Ele entende que os Estados
Unidos ndo estariam dispostos a aceitar propostas capazes de limitar substantivamente
seu poder em uma organizagio cujo or¢amento conta com contribuigoes financeiras
norte-americanas. Weiss destaca as melhorias nos procedimentos do conselho, que
permitiu o acesso da imprensa e de paises nao membros as informagoes produzidas
pelo érgao. Além disso, o autor lista as consultas aos membros convidados para
o debate aberto sobre questoes que serdo objeto de decisao do conselho, o que
possibilita um incremento da transparéncia e da democracia no CSNU.

A segunda mudangca diz respeito ao alargamento do conceito de paz da
ONU, com implicagoes sobre a forma pela qual o CSNU define sua atuagio nos
conflitos internacionais. Essa mudanca é perceptivel, por exemplo, nos relatérios
produzidos pelo entdo secretdrio-geral Boutros-Boutros Gali, em 1992 e 1994, e
intitulados, respectivamente, Uma agenda para a paz (UN, 1992) e Agenda para
o desenvolvimento (UN, 1994). O primeiro relatério produziu uma alteragao
importante nas definicoes das operacoes de paz, envolvendo desde a diplomacia
preventiva — destinada a impedir a emergéncia de novos conflitos —, passando por
operagoes de promogio e manutengio da paz, até chegar a acoes de construgio
da paz pés-conflito, com o objetivo de apoiar os meios necessdrios ao fortaleci-
mento da paz (Kemer, Pereira e Blanco, 2016). A agenda para o desenvolvimento
(UN, 1994), por sua vez, estabeleceu o desenvolvimento como fundamento im-
portante para a paz. O pressuposto dessa agenda ¢ a relagio entre o aumento da
pobreza e a probabilidade de ocorréncia de guerras civis.

Dessa forma, a atuagio do CSNU ¢ redefinida pelas duas agendas apresentadas
pelo entao secretdrio-geral Boutros-Boutros Gali nos anos 1990. O propdsito dessa
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atuacio deveria ser ampliado, levando em consideracio nio apenas a necessidade
de evitar ou controlar conflitos armados, mas também de promover a¢oes de se-
guranga humana, desenvolvimento e reconstrugao politica, destinadas a fortalecer
as condigoes necessdrias para a auséncia dos conflitos. A ampliacio do conceito de
paz envolve alteragoes na agenda deciséria do conselho, na medida em que inclui
novos parimetros para a intervencao, com possibilidades de ganhos de legitimidade
perante a comunidade internacional. Reconhecer a pobreza e os direitos humanos
como essenciais tem repercussoes positivas para a aceitagao das decisoes tomadas,
embora nao seja suficiente para equacionar os problemas de legitimidade do 6rgao.

As mudangas procedimentais e 0 aumento da complexidade da agenda do
CSNU sao, também, varidveis importantes a serem consideradas na reforma do
conselho, embora a énfase permaneca na composi¢ao e no processo decisério do
6rgao. Nos termos de Sardenberg (2005, p. 363-364), o Brasil jd estava atento a
necessidade de adotar abordagens abrangentes no tratamento dos temas de paz e
seguranga, “que levem em conta a necessidade de lidar com as causas profundas
dos conflitos, muitas vezes associadas a pobreza e desigualdade e & marginalizagao
de individuos e de comunidades inteiras” (idem, ibidem). Sardenberg defende,
também, que o Brasil j4 estava buscando o aperfeicoamento dos canais burocrdticos
responsdveis pelas conexdes entre a Assembleia Geral e o Conselho de Seguranca
da ONU. E, no que se refere a reforma, ele mencionou a atuagio da diplomacia
brasileira e do entdo chanceler Celso Amorim, que, por orientagdo presidencial,
estaria buscando defender o pleito brasileiro a um assento permanente.

O Brasil integra o grupo que apresentou a proposta mais bem recebida pela
comunidade internacional, embora haja ressalvas a essa proposta, oriundas, sobre-
tudo, de divergéncias regionais. A Argentina e o México, por exemplo, nio apoiam
o pleito brasileiro. A China nio vé com bons olhos a concessao provével de um
assento permanente ao Japao. E a Itdlia ndo apoia, também, o pleito da Alemanha
a um assento permanente. Para aumentar suas chances, o Brasil precisa vencer
a resisténcia regional e, sobretudo, a reticéncia dos Estados Unidos, da Franga e
do Reino Unido. E curioso notar que o Brasil esteve muito préximo de ocupar
um assento permanente quando houve a criagio da ONU e do seu Conselho de
Seguranga.'? Na ocasiao, o principal aliado do Brasil era justamente os Estados
Unidos, que terdo um peso importante na eleicdo de uma das atuais propostas
de reforma. Para isso, o Brasil, entre outras coisas, precisa reiterar sua posigao na
manuten¢io e na preservacio da paz e da seguranga internacionais e demonstrar
compromisso explicito com a defesa dos direitos humanos. O apoio dos Estados
Unidos, hoje, ¢ muito mais dificil do que foi em 1945, pois o candidato a um
assento permanente precisa nao apenas ter — segundo a posi¢ao americana apontada

12. Ver, a respeito, a analise de Eugénio V. Garcia (2011).
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na segao 3 deste capitulo — um perfil especifico que envolve esse compromisso,
mas também participagdo ativa nas operagoes de paz. Essa participa¢io envolve
arcar com os custos financeiros e logisticos dessas operacoes. Por exemplo, é o caso
da participagdo brasileira no Haiti, que completou dez anos em junho de 2014,
com custo total para o pais de R$ 1,3 bilhio ao final de 2013. A operagio no
Haiti envolveu a participagao de 30.259 militares, segundo dados do Ministério
da Defesa (MD) (Brasil, 2016a). No rateio geral de todas as operagoes de paz, o
Brasil contribui com apenas 0,58% do orcamento total dessas operacoes (tabela 2).

Em linhas gerais, aumentar o percentual de contribuicio brasileira ao orca-
mento das operagdes de paz pode ser estratégico, embora a participagio brasileira
nas missoes de paz precise ser reconhecida, sobretudo no periodo pés-Guerra Fria.
Compatibilizar o pais com o perfil sugerido pelos Estados Unidos pode nao ser
suficiente, tendo-se em vista que esse perfil pode ser apenas parte de uma retérica
para justificar a auséncia de apoio a certas candidaturas a assentos no CSNU e
a certas propostas. A definicio da composi¢io e do processo decisério do conse-
lho serd o produto das disputas de interesses entre as grandes poténcias do P5.
Sao estas, finalmente, que possuem o voto decisivo a favor de qualquer possibilidade
de reforma das organizacoes internacionais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo analisou as propostas de reforma do Conselho de Seguranga da
ONU e seus possiveis impactos sobre o processo decisério do CSNU. Para isso,
destacamos conceitos como supranacionalidade, representagao, legitimidade e
eficicia das organizagoes internacionais, em uma tentativa de conciliacio dificil de
ser alcangada e que, em grande medida, vem obstaculizando o processo de reforma
das instituicoes de governanga global. A andlise da supranacionalidade emergiu
como fundamental para a compreensio da composi¢ao e do processo decisério
do conselho, principais objetos das propostas de reforma. Conciliar as pressoes
por maior representatividade do CSNU com um processo decisério mais célere e
eficaz constitui o maior desafio dessas propostas nesse momento.

Com relagao a composi¢io, cumpre ressaltar a supranacionalidade dos érgaos
restritos — como é o caso do CSNU —, em contraposi¢o a intergovernamentabili-
dade dos érgaos plenos. Desse modo, quanto menor o nimero de membros, mais
supranacional seria o referido 6rgio, favorecendo a celeridade e a eficdcia das suas
decisoes, uma vez que os Estados excluidos da composicao desse 6rgao estariam
autorizando os demais a agirem em seu nome. J4 no que tange ao processo decis6-
rio, sublinha-se a diferenga entre a unanimidade (intergovernamental) e a maioria
(mais supranacional), em que os Estados derrotados na votagao devem aceitar a
decisao tomada em seu nome e em nome da organizagio.
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Analisando-se o funcionamento do CSNU desde 1946, é possivel identificar
inimeras dificuldades relacionadas a formagao do consenso para a tomada de
decisoes. Durante a Guerra Fria, o conselho caracterizou-se pelo uso frequente
do poder de veto como resultante da polarizacio entre Estados Unidos e URSS.
No curso desse periodo, surgiram inimeras pressoes para aumentar a representativi-
dade dos paises no Conselho de Seguranga da ONU. A inclusio de mais membros é
uma demanda das propostas atuais de reforma. No entanto, o aumento do niimero
de membros nao deve levar em consideragio apenas a necessidade de se ter um
conselho mais representativo dos paises segundo critérios geogréificos, econdmicos
e politicos. E necessério avaliar, também, como o aumento dos membros pode im-
pactar o processo decisério e comprometer ainda mais o funcionamento do 6rgao.

Uma futura reforma capaz de aumentar o niimero de membros do érgio
precisa encontrar formas de garantir o desempenho das fungées do conselho,
em contexto que requer cada vez mais a intervencdo da ONU para enfrentar os
problemas resultantes do terrorismo, do aumento da violéncia e dos conflitos
intraestatais em escala mundial. Nos anos 1960, foi possivel avaliar os impactos
de pequeno acréscimo de assentos rotativos na composicao do érgao. Naquele
momento, a propor¢io de votos necessdria para a aprovacao de uma resolugao foi
reduzida, de 64% (sete votos de onze membros) para 60% (nove votos de quinze
membros) do total.

Em termos priticos, a proposta brasileira de 26 assentos parece factivel, desde
que haja a adogao de um sistema de tomada de decisdo capaz de evitar a paralisia
ou a morosidade do 6rgao. Nesse sentido, se o niimero de Estados necessdrios para
aprovacido de uma resolugao for quinze, mantendo-se uma maioria qualificada, seria
possivel alcangar percentual de 58% (quinze em 26 paises) de votos necessdrios para
a aprovagao de qualquer resolucio. Na proposta brasileira, seria possivel conciliar a
representatividade e a eficdcia, pois essa proposta nio gera grandes impactos sobre
a efetividade institucional.

A questao do poder de veto, apesar de muito discutida, tende a ser cada vez
menos um obstdculo a atuagao da organizagao. A diminuigao de seu uso, com o
fim da Guerra Fria, deve ser ainda mais acentuada com uma possivel expansio de
membros a partir da aprovagao da reforma. Isso ocorre porque o P5, antes dialogando
com apenas dez membros sem veto, terd de justificar o uso de suas prerrogativas
perante mais que o dobro de Estados. Dessa forma, os custos politicos para as
grandes poténcias serdo duplicados no processo decisério. A pressio da AGNU por
uma reforma, caso haja um relativo consenso, pode levar as grandes poténcias — até
mesmo as contrdrias & proposta — a nao vetar uma nova emenda, como ocorreu
nos anos 1960, quando Franga e URSS reavaliaram os custos politicos do veto na
aprovacio da reforma realizada nesses anos.



116 ‘ Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

Um ultimo obstdculo a ser destacado na proposta brasileira diz respeito
a contribuicio do pais & organizagao. Em geral, a participa¢ido no Conselho de
Seguranga da ONU demanda maior contribui¢ao, militar e financeira, a organi-
zagao. Desse modo, uma clara disposi¢ao do governo brasileiro em aumentar sua
colaboracgio pode facilitar, também, a aceitagao da reforma nos moldes propostos
pelo G4. O Brasil pode ajudar de maneira construtiva o debate sobre as reformas
das institui¢coes de governanca global. A proposta brasileira de reforma do CSNU
— se colocada em prética adequadamente — concilia valores importantes, como a
legitimidade e a eficdcia. Assim, mesmo que o temor de paralisia nao desapareca
em funcido dos conflitos de interesses entre os Estados, o conselho poderia ser mais
representativo e mais compativel com a atual distribui¢ao de poder da politica
internacional contemporénea.
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CHAPTER 5

THE CONFLICT PREVENTION RENAISSANCE: PREVENTIVE
DIPLOMACY FROM A BRAZILIAN PERSPECTIVE

Adriana Erthal Abdenur’
Robert Muggah?

1 INTRODUCTION

Preventive diplomacy is back in vogue. In his April 2016 vision statement, the
new United Nations (UN) Secretary-General, Anténio Guterres, called for “a
comprehensive, modern and effective operational peace architecture, encompass-
ing prevention, conflict resolution, peacekeeping, peacebuilding and long-term
development — the ‘peace continuum™ (Guterres, 2016). During his 12 December
2016 swearing-in ceremony as Secretary-General, Guterres stressed that prevention
must be integrated into the three pillars of the UN’s work.

Even before Guterres assumed the post, conflict prevention was becoming
more salient in UN debates. A series of reviews on the future of peacekeeping
(UN, 2015b), peacebuilding (UN, 2015a) and women, peace and security (UN,
2015¢) vaulted preventive diplomacy and, more broadly, conflict prevention to the
top of the international peace and security agendas. Commissioned by out-going
UN Secretary General Ban Ki-moon in 2014, the over-arching message of these
reports is that a rebalancing of approaches to international peace and security is
urgently required if the UN is to regain its legitimacy and relevance.

The UN Secretary General’s latest call for a “culture of prevention” is hardly new.
Conflict prevention has enjoyed a long history both within and outside the UN and,
perhaps more than ever, is now uppermost on the minds of diplomatic, defense and
development specialists around the world. Here we focus on one aspect of this concept:
preventive diplomacy. What, if anything, is new? Will preventive diplomacy thrive,
or will it falter as it often has in the past? What works when it comes to preventive

1. PhD in Sociology from Princeton University, USA (2006). Master of Education and International Development from
Columbia University, USA (2001). Currently, he is a Post-Doctorate Senior Scholar by CNPq with the CPDOC of Fundacéo
Getulio Vargas (FGV-Rio). He is also a fellow at the Igarapé Institute. More informations available at: <http:/lattes.
npq.br/4950029609945394>.

2. PhD in International Development, Economics and Political Science / Oxford University. He is co-founder and research
director of Igarape Institute, and is co-founder and director of research at the SecDev Foundation and SecDev Group. He
was appointed by the UN General Secretary to serve on a panel related to Youth, Peace and Security between 2016-
2018. More informations available at: <https://igarape.org.br/en/robert-muggah>.
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diplomacy, and how can the perspective of other actors — including a rising power
like Brazil and a regional organization such as the Union of South American States
(Unasur) — contribute towards strengthening the role of prevention at the UN and
its partner organizations? The decisions taken in the next few years could shape the
onset, duration, and termination of conflicts in the decades to come.

The chapter is structured in the following manner. After providing a brief
overview of the role that conflict prevention has played in the UN, we examine the
regionalization of preventive diplomacy, focusing on the role of Unasur. The next
section examines preventive diplomacy from a specific member State, analyzing
key elements of the Brazilian experience with prevention both within and outside
the UN. The conclusion outlines some of the challenges and benefits of preven-
tive diplomacy and notes some directions for further research as well as essential
areas for policy action.

2 CONFLICT PREVENTION AND THE UN

Armed conflicts are surprisingly common. According to Themnér and Wallensteen
(2014) there have roughly 144 armed conflicts (47 wars) since 1989 and 254 armed
conflicts (114 wars) since 1946. Such conflicts are also exceedingly difficult to stop
as the 640 peace accords, protocols and resolutions during this same period reveal
(Muggah and Reiger, 2012). The fact that more than half of all conflicts that end in
peace agreements start again within five years is the cause of much hand-wringing
within the diplomatic community. Yet on average the death toll from the restarted
wars is 80 per cent lower than in the previous fighting. Even flawed peace agreements
can save large numbers of lives (Muggah and Mack, 2016). The UN is periodi-
cally successful in preventing the breakout and escalation of violent conflict, but
the number of deaths caused by war suggests that the organization needs deep and
systemic reform — in essence, a fundamental shift in institutional and organizational
culture — in order to effectively prevent such outbreaks in the first place.

While the UN’s contemporary peace and security architecture is focused pri-
marily on managing ongoing conflicts, especially through humanitarian assistance
and peacekeeping, its creation was in fact premised on the idea of prevention.
Formed in the wake of the most devastating war in history, the organization’s
founding Charter stresses the importance of preventing armed conflict and offers
a legal basis for achieving this lofty goal. The Charter addresses conflict preven-
tion in its opening chapter, whose first sentence, on the organization’s purpose
and principles, includes the phrase “to take effective collective measures for the
prevention and removal of threats to the peace.” The idea also appears elsewhere in
the document, notably in Chapter VI, which sets out the norms for the peaceful
resolution of conflicts (UN, 1945).
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Despite these foundational aspirations, efforts to place conflict prevention at
the heart of the organization’s agenda have experienced a number of false starts.
As the Cold War deepened, the impasse between the superpowers, reflected in
their use of the veto power, paralyzed the UN Security Council, even as proxy
wars proliferated in different regions of the globe. The two rival blocks battled
for geopolitical influence both within and outside of their immediate neighbor-
hoods, creating hurdles for the political resolution of conflicts, as well as for the
fostering of a preventive mindset. As a result, the UN increasingly concentrated
on armed conflicts that had already broken out, especially through the deployment
of peacekeeping missions.

With the end of the Cold War and the partial receding of East-West ri-
valries, there was some expectation that inter- and intra-state conflicts would
decline and that the UN would emerge as an effective prevention actor. Indeed,
the UN’s roles in peacekeeping but also, more broadly, peacebuilding and post-
conflict reconstruction expanded. In 1992, Secretary-General Boutros-Boutros
Ghali issued the Agenda for Peace, which included a set of recommendations on
preventive diplomacy, for instance related to the peaceful settlement of disputes,
early warning systems and information analysis, fact-finding, confidence-building
measures, humanitarian assistance, resource and logistical aspects of preventive
diplomacy, and the role of the General Assembly in preventive diplomacy (UN,
1993; Muggah and White, 2013).

This moment of optimism, however, proved short-lived. Not only did con-
flicts continue, but the UN also experienced dramatic failures in the prevention
of genocides and conflict in the mid-1990s, especially in the cases of Rwanda and
Bosnia-Herzegovnia.® In the aftermath of these failures and the skepticism they
provoked in the international community regarding the UN’s ability to prevent
conflict, there were efforts within the organization to rethink its role in international
security, including by boosting the role of preventive diplomacy. The 2000 Report
of the Panel on United Nations Peace Operations, commonly known as the Brahimi
Report, was an important landmark in thinking critically about the potentials and
limitations of peacekeeping. However, its recommendations were only partially
implemented, and many of the problems observed in the 1990s persisted.

A succession of Secretary Generals each attempted to boost the UN’s preventive
dimension in different ways, including by tinkering with the definition of the term.
Former Secretary General Kofi Annan (1997-20006) argued that the UN needed
to turn from a “culture of reaction” to a “culture of prevention” (UN, 1999) and

3. These crises emerged in spite of the fact that the UN had received repeated warnings about the escalating situation
in Rwanda and, in the Bosnian case; the massacre took place within the UN-designated “safe area” of Sreberenica
(Weiss, 2012).
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proposed that the term “preventive action” be used instead of “preventive diplo-
macy,” which he regarded as necessary but insufficient to avoid conflicts, since the
latter connotes only political dialogue, whereas action suggests a broader gamut of
institutional measures. Annan’s proposal — which focused primarily on Chapter VI
of the Charter — noted that preventive deployment, preventive disarmament, preven-
tive humanitarian action, and preventive peacebuilding — all of which involving the
consent of the government(s) involved —as well as a wide range of initiatives related
to governance, human rights, and socioeconomic development were essential in
preventing conflict (Annan, 2002). However, as explained later, the term preventive
action has yet to catch on outside the UN.

The practical impact of this reframing on the UN’s engagement in security
was comparatively limited. Although some of the new thinking eventually con-
tributed to the creation of a Peacebuilding Architecture within the UN, including
the establishment of the Peacebuilding Commission (PBC) in 2005 (Coening and
Stamnes, 2016), the attempt to promote “preventive action” did not have a dramatic
impact on the preventive role of the Security Council, especially in peacekeeping.
Although UN peacekeeping mandates became more complex and began including
stronger political components, they remained first and foremost mechanisms for
avoiding the breakout of imminent violence or the escalation of ongoing conflict,
rather than deeper prevention. In addition, preventive instruments were often cast
aside or weakened due to political controversies, such as the reluctance of many
States to endorse early warning systems out of fear that such approaches may be
used to justify unwanted intervention, military or otherwise.

In the aftermath of the 9/11 attacks and the start of the so-called War on
Terror, with the 2003 US-led invasion of Iraq, the Western States expanded their
definitions of security threat, especially with respect to extremist violence and
“non-traditional” forms of warfare by armed non-state actors, such as insurgent
groups. This broadening of the concept of security threat, and the military ap-
proach adopted by the United States and its allies in defense of liberal democracy,
had concrete impacts on the UN. The Security Council entered a new phase
in which military intervention in countries that were deemed either “failed” or
“non-compliant” (or both) became more acceptable, and in which humanitarian
action was increasingly invoked to justify military intervention. The idea of con-
flict prevention became secondary to toppling selective “non-compliant” regimes
through military intervention.

When the International Commission on Intervention and State Sovereignty
released its report 7he Responsibility to Protect, in 2001, it identified the respon-
sibility to prevent conflict as the single most important aspect of the emerging
intervention norm. Yet there remained, nonetheless, a near neglect of prevention
in debates about R2P. Bellamy (2008) argues that this oversight is a result of several
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factors, including doubts about how broad the definition of prevention should be;
political concerns over the use of prevention in the war on terrorism; and uncer-
tainty about the appropriate institutional site for responsibility. In addition, the
adoption of R2P as the overarching normative framework for UN-led interven-
tions was also met with new criticisms, including by rising powers that defend a
stronger adherence to the principle of national sovereignty and that defend that
interventions should never cause more harm than they seek to prevent. To some
UN member States, including the BRICS countries, what they perceived to be a
heavy-handed, self-interested approach to handling inter-state (and increasingly,
intra-state) conflict, especially when intervention entailed regime change, was
part of a broader trend of excessive securitization of the UN. This trend was also
apparent in the organization’s budget, which became increasingly concentrated in
its security attributions, to the detriment of the development and human rights
initiatives. Of the regular budget allocations to the three pillars of the UN system
in 2014-2015, for instance, 24.3% went to security, versus 19.8% to development
and a paltry 3.2% to human rights.

This does not mean that conflict prevention completely fell off the map at
the UN. Parts of the organization have repeatedly attempted to identify, as early as
possible, situations that are bound to devolve into conflict (for instance, through
early warning systems), and to launch actions designed to curb the escalation of
violence. When armed conflict has already erupted, there are also mechanisms
meant to restore stability, such as the assignment of peace envoys tasked with
facilitating political dialogue, with the support of the Department of Political Af-
fairs and the “good offices” of the Secretary-General (Koops et al., 2015). Political
disagreements over the nature of intervention, the role of national sovereignty,
and the root causes of conflict have led to a scenario in which, while some UN
peacekeeping missions (including those in Sierra Leone and Liberia) are widely
viewed as having successfully implemented peace (UN, 2016), many other con-
flicts, such as that in the Democratic Republic of Congo, have transformed into
situations in which negotiations extremely challenging. Rather, these conflicts have
degenerated further into protracted struggles with no political resolution in sight.
Lack of political will on the part of member States to engage more deeply with
prevention and resolution is one of the primary reasons for these costly stalemates.

There are also institutional challenges to entrenching a preventive approach
that are built into the structure of the UN itself, as well as the culture that has
developed at the UN. Most notably, even as the separate “silos” built up around the
three pillars of the UN — security, development, and human rights — have yielded
dedicated mechanisms for dealing with different aspects of social, economic, and
political well-being of populations, they have also precluded the sort of cross-cutting
thinking that is necessary for preventive diplomacy. Some member States and UN
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officials have pushed hard for a rethinking of the causes of conflict and hence the
need to develop a more integrated approach. For instance, Brazilian Ambassador
Antonio Patriota has argued before the UN Security Council that

in order to support a country to emerge sustainably from conflict, there is a need for a
comprehensive and integrated approach that incorporates and strengthens coherence
between political, security, development, human rights and rule-of-law activities, and
addresses the underlying causes of each conflict (UN, 2011).

For the most part, however, institutional inertia and even territorialist at-
titudes have reinforced the silos among the three pillars. As a result, the UN has
failed to develop a culture of precautionary thinking and doing, even though many
of its member States and organizational leaderships have long advocated for more
prevention and noted that investing in conflict prevention would often be far less
costly (not only financially, but also in human terms) than dealing with ongoing,
recurring, and intractable conflict.

3 THE TURN TO PREVENTIVE DIPLOMACY

Preventive diplomacy is much easier described than defined. It includes an array
of actions intended to prevent disputes from escalating into full-scale conflict but
also to keep armed conflicts from spreading after they break out. According to
Lund (1995), preventive diplomacy refers to “actions taken in vulnerable places
and times to avoid the threat or use of armed force by States or groups to settle
political disputes”. Preventive diplomacy includes the dispatch of diplomatic
envoys tasked with advising leaders, supporting mediation, and working with par-
ties to find solutions to emerging or deepening crises. Preventive diplomacy may
be thought of as a subset of conflict prevention, a much broader term that can
also encompass development, more formal modalities of mediation (for instance,
negotiations that are structured by agreed-upon ideal methods, timelines, and
objectives), and peacebuilding activities meant to promote long-term stability. In
this paper, we use the term “preventive diplomacy” to refer to confidence-building,
communications-enhancing exchanges by the broad range of stakeholders who
may participate in attempts to transform an incipient or imminent conflict in the
direction of peace: political leaderships, government representatives, diplomats,
peace, Armed Forces representatives, international organizations, but also non-state
actors, when they are included in peace negotiations.

Preventive diplomacy is not reservedly about deploying “supermen” (much less
“superwomen”, since historically women have been severely underrepresented in such
efforts), but can also include a “sprinkler system” of measures. The most common
types include those sanctioned by the Secretary General and the UN Department
of Political Affairs (DPA). For example, the DPA coordinates regional missions, a
mediation support unit, and a standby team of experts entrusted with supporting
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negotiations and providing expert advice on power-sharing, constitution-building,
gender inclusion and security arrangements. For its part, the UN Security Council
may engage with emerging threats even before they are formally tabled, including
through confidence-building and early warning measures, informal fact-finding
missions, informal mediation, and even advocating for demilitarized zones.* The
Peacebuilding Commission (PBC) and associated structures also contribute to
preventive diplomacy by supporting political solutions and, in some instances,
funding relevant initiatives. However, most of these measures are ad hoc: imple-
mented in a highly selective and uneven fashion.

The etiology of preventive diplomacy within the context of the UN can be
traced to the 1960s, when the concept was first invoked by UN Secretary-General
Dag Hammarskjold (Djibom, 2008). The concept was resurrected in 1992 with
the UN’s Agenda for Peace: Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peacekeeping
(UN, 1992). However, the Agenda did not explicitly define the concept. The 1995
Supplement to the Agenda for Peace underlined the importance of preventive diplo-
macy, especially the role of quiet diplomacy, supervision of ceasefires, verification
of human rights violations, and observation of electoral violence (UN, 1995). It
also received considerable support from the US Clinton administration. In both
documents, preventive diplomacy was subtly distinguished from the concepts
of “peacemaking” and “peacekeeping”, both of which entailed a wider range of
activities emphasizing security, governance, and development. Yet the lack of clear
conceptual definition did not lend itself to the creation of dedicated mechanisms
and practices that could be institutionalized among the different components of
the UN architecture.

The UN deepened its rhetorical engagement in preventive diplomacy from
the 2000s onward. Specifically, the 2004 report of the High-Level Panel on Threats,
Challenges and Change demanded a “recommitment” to prevention (UN, 2004). In
2008, the DPA established its Mediation Support Unit, ostensibly to help States
solve their own challenges. The DPA’s efforts were bolstered by a 2011 Report on
Preventive Diplomacy (UN, 2011) and a 2012 study on Strengthening the Role of
Mediation that even called for “preventive diplomats” (UN, 2012a; 2012b). The
UN also established a community of practice involving 22 agencies to strengthen
prevention efforts at the field level. All of these efforts culminated in a “year of
prevention,” established by the UN Secretary General in 2012, with associated
priorities grafted into his five-year plan. All of these efforts were intended to con-
solidate UN engagement in prevention, although whether these initiatives have
led to a genuine change in practice is debatable.

4. It is important to stress that preventive diplomacy and mediation are overlapping but not necessarily synonymous
practices. Preventive diplomacy includes facilitation and engagement. Mediation can be both preventive and reactive,
including to limit escalation and prevent conflict relapse.



128 ‘ Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

Those advocating for a “culture of prevention” — that is, a mindset that privi-
leges prevention and builds it into UN approaches to security rather than treats it
as a niche activity or afterthought — have also urged a shift from outsider-driven
to more locally-managed measures. For instance, prevention advocates have called
for more investment in “Southern” practitioners to facilitate, mediate, conciliate,
adjudicate and arbitrate. There was a simultaneous push to support “cycles” of
prevention, while reinforcing regional and national capacities over the long-term.
The UN, for its part, continued investing in civilian-led political missions including
twelve envoys and mediators, its eleven field-based missions, and three regional
offices (Kugel, 2015). But there were also calls within and without to invest in
“infrastructures of peace” or “peace architectures” in order to embed such processes
at the grassroots level and stimulate local ownership.®

4 REGIONALIZATION OF PREVENTIVE DIPLOMACY

Conflict prevention, including via diplomacy, has also caught the attention of some
regional organizations. Over the past two decades, regional entities have assumed
a broader role in international security and, not surprisingly, many of them have
developed preventive diplomacy attributes during this period. This is arguably a
late development, given that the UN Charter devotes an entire chapter (VIII) to
cooperation with regional arrangements or agencies that deal with international
peace and security.® However, the Cold War rivalries dampened the proper use of
Chapter VIII, keeping regional organizations from contributing more substantially
towards conflict prevention and resolution. Since the end of the Cold War, not
only have these institutions found greater space in which to develop preventive
capacity, they have also been actively encouraged to do so by the UN.

Arguably one of the most active areas for regionally-led preventive diplomacy
is Sub-Saharan Africa (Opyo, 2012). The African Union’s (AU) Peace and Security
Council, together with its Panel of the Wise, Standby Force and Continental Early
Warning System are major players, frequently working in close cooperation with
the UN. Sub-regional groups such as the Economic Community of West African
States (Ecowas) — often with support from the region’s hegemon, Nigeria — has
successfully managed disputes among its members including in Sierra Leone and
Liberia, and recently helped to avoid turmoil in Gambia.” Different regional orga-
nizations have also established early warning systems for particular regions, such as

Ecowarn in West Africa, Cewarn in East Africa and CPR-EMSA in Southern Africa.

5. See, for instance, The Peace Alliance (2016).
6. See United Nations (1945, Art. 52(1)).
7. See, for instance, Fabricius (2017).
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Meanwhile, regional efforts are also gaining momentum in Asia, the Middle
East, and the Americas. The Association of Southeast Asian Nations (Asean) re-
cently established a regional forum to anticipate, prevent, and monitor conflict.
The Pacific Island Forum (PIF) has also played a role in mediating potential con-
flagrations between and within States across the region. Even the Arab League and
Gulf Cooperation Council (GCC) have deployed mediators from Syria to Yemen,
albeit with mixed results (Nuruzzaman, 2015). The Organization of American
States (OAS) has engaged in some preventive diplomacy, and Unasur — a much
more recent creation, analyzed later in this text — lists preventive diplomacy among
its central tenets.

4.1 Unasur and preventive diplomacy

The July 2010 creation of Unasur is often understood as part of a broader process
of overcoming a historical lack of confidence among the region’s States since the
independence movements of the nineteenth century. The organization’s function
in preventive diplomacy must be grasped within the context of South America’s
history of weak integration among its member States, as well as the significance
of Unasur’s creation within broader efforts to promote peace and stability in the
region. As noted by Brazil’s Ministry of External Relations (MRE),

Until 2008, South America related to the rest of the world through a model that
was archipelago-like: each country acted in an isolated and unintegrated fashion,
interfacing primarily with developed countries outside the region. When Unasur was
established, the region’s countries began to work together around thematic areas,
such as energy and infrastructure, and to coordinate political positions (Brasil, [s.d.]).

The founding of the organization can thus be understood as part and parcel
of ongoing efforts to boost regional peace and development through coordina-
tion and integration, both of which are viewed by South American stakeholders
as enabling a culture of dialogue and prevention.

There were precedents for this effort. South American States have a long his-
tory of relying on regional organizations to facilitate dialogue and resolve disputes
ranging from political tensions to border skirmishes, especially via the OAS. One
innovative aspect of Unasur, however, was that the organization was specifically
South American in character, rather than Latin or Pan-American, and made up
entirely of developing countries (current member-States are Argentina, Brazil,
Uruguay, Paraguay, Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru, Chile, Guyana, Suriname,
and Venezuela). This goal of a continent-wide organization was important not only
to left-leaning governments, but also to regimes widely deemed to be moderate,
such as those of Brazil and Chile, as well as more leftist-populist ones, like those of
Venezuela, Bolivia, and Ecuador. Particularly important from a political viewpoint
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was the participation of Colombia, which had aligned itself more closely with the
United States, especially on peace and security issues.

From its beginnings spanning two sub-regional organizations — the Mercosur
bloc and the Andean Community — Unasur has come to encompass the twelve
States within the region,® with a combined population estimated at nearly 400
million people. Yet Unasur is still a relatively recent creation; its first meeting was
held in Brasilia in 2005, and its constitutive treaty only came into force, making
the organization a legal entity, on March 11, 2011. This means that, in many areas,
the organization still features relatively low levels of institutionalization that limit
the range of its conflict prevention activities. Nevertheless, occasional political
disputes among member States have not derailed the initiative. If anything, the
organization has managed to convene emergency meetings to deal with situations
of crises, as in the post-election turbulence in Venezuela in 2013.

In addition to reinforcing the identity of South America as a peaceful zone,
the organization’s charter plainly States that Unasur aspire to a multipolar world
order based on a “culture of peace in a world free of nuclear weapons and weapons
of mass destruction” (Unasur, 2008). Another core objective is the strengthen-
ing of democracy, which was formalized through the Additional Protocol to the
Constitutive Treaty, signed at the Georgetown Summit in 2010 (Unasur, 2010).
In part due to the democracy clause, Unasur has played a role in preventing the
escalation of regional tensions, for instance mediating in the separatist crisis involv-
ing Bolivia’s provinces of Pando, Beni, Santa Cruz, and Tarija (2008); working to
de-escalate the tensions between Colombia and Venezuela over illicit drug trade
and terrorism along their shared border (2010); and providing constitutional and
democracy support to Ecuador when its National Police rebelled (2010). Unasur
also expressed concern when Colombia and the United States announced defense
agreements that would include the establishment of a US base in Colombian
territory. As a result, an extraordinary summit was held in Bariloche bringing
together all heads of state of member States, including Colombian President Uribe
(Saraiva, 2009). The organization also played a role during the crisis triggered by
the ousting of Paraguayan President Fernando Lugo, in June of 2012, after which
Paraguay was suspended from Unasur until democratic order was reestablished.
Its suspension was annulled after the inauguration of a democratically elected

president, in August 2013 (AFD, 2015).

Another Unasur mechanism that can contribute towards conflict prevention
and preventive diplomacy is its defense cooperation dimension. In 2008, at an
Extraordinary Summit held in Bahia, Brazil, the organization launched the South

8. Parts of South America that are territories of non-South American States, including French Guyana, are not members
of Unasur.
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American Defense Council. The Council, headquartered in Quito, was launched
as a way to improve coordination and integration among the defense and security
policies of its member States, yet without creating the sort of rigid alliance that
Nato represents. Since the Council’s creation, Unasur has designed a series of
confidence-building measures — primarily bilateral and multilateral agreements
among member States — to prevent security dilemma issues such as arms races,
highly militarized borders, armed incursions, and violations of national sovereignty
by other States’ Armed Forces (Saint-Pierre and Paldcios Junior, 2014). Over time,
Unasur’s brief but variegated experience in mediating disputes in the region has
enhanced its legitimacy as a multilateral actor engaging in preventive diplomacy.

As a sign of this growing legitimacy, demands for Unasur mediation began
to appear from different countries, and at different levels of the political system.
In 2009, Ecuadorian President Rafael Correa requested that the organization
mediate the territorial dispute between Bolivia and Chile over a sea route; in
2011, Argentine congressmen also proposed that the topic be included within the
organization’s agenda (Diputados..., 2011). In 2016, Unasur publicly welcomed
the signing of the peace agreement between the Colombian government of Juan
Manuel Santos and the Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
guerrilla group (Unasul, 2016).

Unasur has also played a modest and somewhat halting role in the crisis
around instability in Venezuela, especially with the spread of street protests and the
government’s heavy-handed reaction, starting in February 2014 (Unasul..., 2016).
However, more than two years later, instability had not abated in Venezuela, with
economic crisis adding to the uncertainty and political polarization, but Unasur’s
involvement has continued. In August 2016, the government of Nicolds Maduro
asked that Unasur help to catalyze a dialogue process between the government
and the opposition. The request was made to Unasur even though several of its
member States had, by that time, undergone a political reorientation away from
the leftist-leaning governments of the previous years. The choice of Unasur reflects
the mistrust of US influence within the OAS by the Venezuelan government since
the presidency of Hugo Chdvez.” Three former leaders of non-member States were
invited to lead the effort: former Spanish Prime Minister José Luis Rodriguez Za-
patero, former Dominican President Leonel Fernandez, and former Panamanian
President Martin Torrijos (Vizquez, 2016). In 2016, when instability in Venezuela
deepened, Unasur once again offered to mediate, a move that was praised by UN
Secretary-General Ban Ki-moon. By 2017, Unasur leaders were holding formal
meetings as well as informal discussions about the deepening crisis in Venezuela,

9.As Sachs (2014) notes, Mercosur was not viewed as an option because the bloc has so far focused mostly on commercial
issues, and because the organization had been beset by a near-paralyzing combination of economic and political impasses.
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and six Unasur member States (Argentina, Brazil, Chile, Colombia, Paraguay and
Uruguay) issued a joint statement condemning the break in constitutional order
in Venezuela and calling for a political resolution to the crisis (Unasur, 2016). The
emergence of new demands for preventive diplomacy by Unasur as a collective
actor, whether on its own or in partnership with non-South American actors,
indicates an incipient but ongoing institutionalization of the organization’s role
in conflict prevention in the region.

5 BRAZIL'S TAKE ON PREVENTIVE DIPLOMACY

To understand the renewed attention being paid to conflict prevention at global
and regional organizations, it is also important to consider the experiences and
perspectives of particular States. In the case of Brazil, diplomats and other govern-
ment officials often stress that, despite the country’s internal violence issues, such
as high homicide rates, Brazil has enjoyed 150 years of peace with its neighboring
States, and that this is partly the result of a long history of preventive diplomacy.
Among the foreign policy priorities set by José Paranhos, the Baron of Rio Branco
— widely considered to be the founder of Brazilian diplomacy — were the goals of
attaining shared leadership status among South American States, and resolving
Brazil’s border problems. The last border war fought by Brazil in its home region
was the War of the Triple Alliance, also known as Paraguayan War, in the 1860s.
After that conflict, Brazil’s territorial disputes and rivalries with other South
American States have been resolved through diplomatic means.

In the 1940s, Brazil also became more active in offering its arbitrage services
in the region’s conflicts, especially those related to territorial issues, such as those
related to the Letizia conflict between Peru and Colombia!® and the Chaco war
between Bolivia and Paraguay.'" During World War II, Brazil fought alongside the
Allies even though the country was under a military regime that drew inspiration
from European fascism. At the end of the war, Brazil’s bid for a permanent seat
at the UN Security Council was unsuccessful, deepening a frustration that had
originated in the League of Nations (Garcia, 2011). In 1956, under President
Juscelino Kubitschek (1956-1961), Brazil’s role in international conflict preven-
tion extended beyond its immediate vicinity when the country began contributing
Brazilian troops to the UN’s first peacekeeping mission, in the Suez conflict.

Perhaps the single most noteworthy case of Brazilian conflict prevention
during the Cold War involved its own longstanding rivalry with Argentina, which
was partly a result of lingering tensions over territorial disputes dating to the

10. The Letizia conflict was triggered by disputes over the definition of Peru's and Colombia’s Amazonian borders.

11.The Chaco War was triggered by the closure to navigation of the Paraguay River. Brazil acted alongside the United
States and Mexico in mediating the dispute.
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post-colonial period, especially over control of natural resources along the border
areas. 'The animosity between Brazil and Argentina, although more muted than
overt, contributed towards an incipient arms race that included nuclear weapon
programs by both countries (Both Brazil and Argentina initially refused to sign
the Non-Proliferation Treaty — NTP). In the 1980s, as Brazil underwent a gradual
transition back to democracy, there was growing realization among Brazilian and
Argentine leaderships that the only way to prevent escalation of tensions and pro-
mote development in the region would be through integration and cooperation,
and that moving forward in this direction required the dismantling of the two
nuclear weapons programs (Vargas, 1997).

Diplomats and scientists worked together to diffuse tensions and, eventually,
both countries voluntarily gave up their nuclear weapons programs. A bilateral
safeguards agency, the Brazilian-Argentine Agency for Accounting and Control
of Nuclear Materials (known as ABACC), was created in 1991 and became an
effective mechanism for monitoring the Brazilian and Argentine peaceful nuclear
energy programs. At a political level, this institutional innovation fostered coop-
eration and mutual confidence. At the same time, the two countries deepened
economic and political ties, leading to the formation of Mercosur, also in 1991.
Since then, with high trade and migration flows, Brazil’s relations with Argentina
have acquired a strategic character.

The experience underscores the multi-pronged approach in Brazil’s experience
with conflict prevention, in which mediation is undertaken alongside development
cooperation and multilateralism. It is important to note, however, that diplomats
were not the only agents of prevention, and that the scientific communities of the
two countries also played an important role in transforming the bilateral relations.

The idea of peacefully resolving conflicts also entered Brazil’s mainstream
political discourse and is featured in some of its most important documents. For
instance, peaceful resolution of conflicts is enshrined in Brazil’s 1988 Federal Con-
stitution, whose Article 4 establishes the guiding principles for the country’s foreign
policy. Brazil has since engaged in mediation efforts abroad through bilateral as
well as multilateral channels. In 1995, when a border skirmish broke out between
Ecuador and Peru — which had disagreed on the demarcation of their Amazonian
border for over half a century — Brazil joined Argentina and the United States
(and later, Chile) in pressing for an armistice between the two parties by building
on an earlier effort at peace negotiations, the 1942 Rio de Janeiro Protocol. The
skirmish, known as the Cenepa War, ran the risk of spilling over into neighboring
countries, prompting the guarantor States to advance a negotiation that led to a
peace accord signed by Peru and Ecuador in 1998.
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One innovation within this mediation process was the creation of four
working groups operating simultaneously and headquartered in the guarantor
States. Brazil led the most contentious group, which dealt with the demarcation
of borders. Then President Fernando Henrique Cardoso met repeatedly with his
Peruvian and Ecuadorian counterparts and proposed that two adjacent nature
reserves be established in the contentious Tlwintza region; the reserves would be
jointly administered by the two countries, which would agree to neither militarize
nor explore natural resources in the area. When the 1998 peace agreement was
signed, it called for Peru and Ecuador to establish adjacent Zones of Ecological
Protection on both sides of the border in the Cordillera del Céndor (Simmons,
1999; Contreras, 2004). In 1999, Ecuador established the El Céndor park, while
Peru created an Ecological Protection Zone and the Santiago-Comaina Reserved
Zone. As in the case of the ABACC, the “peace parks” case illustrates how another
bilateral mechanism could be created through high-level diplomacy so as to prevent
the escalation of conflict. The Cenepa case also illustrates Brazil’s role in working
with other actors to foster trans-boundary cooperation as a way of preventing
further conflict.

Championing peaceful resolution of conflicts by other actors also became
a deeply entrenched part of Brazilian diplomatic discourse and efforts. During
the government of Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), Brazil and other rising
powers perceived a window of opportunity for UN reform and became more vocal
in their bids to occupy permanent seats at the Security Council. During the ten
times it was elected to a non-permanent seat, Brazil argued that the UN should
tackle the deep roots of conflict, such as political, social, and economic exclusion.
Asked what Brazil would “bring to the table,” since — in contrast to the present
permanent seat holders — it is neither a nuclear power nor a major military power,
Brazilian diplomats have frequently stressed that the country’s history of conflict
prevention and peaceful resolution of conflicts, especially in its own region, would
allow it to contribute to the Council with a less securitized, more preventive ap-
proach to international conflicts (Vieira, 2015).

At the same time, Brazil stepped up its contributions to UN peacekeeping,
not only by assuming the military leadership of Minustah and the Maritime Task
Force of Unifil, but also through the increased deployment of troops and police,
especially to Haiti. These experiences expanded the role of military as well as
non-MRE civilians in conflict mediation and prevention abroad. There were also
new mediation efforts via the UN, including efforts to prevent the recurrence of
political violence in Guinea-Bissau via the Peacebuilding Commission (PBC),
where Brazil assumed the leadership of the Country-Specific Configuration for
Guinea-Bissau (and, in 2014, of the PBC itself) and worked with African States
and regional actors to foster preventive measures (Abdenur and Souza Neto, 2014).
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Outside the scope of the established global governance mechanisms, Brazil’s
reliance on multilateralism as a tool for conflict prevention was also apparent in
its diplomatic contributions to the creation of new informal and transregional
coalitions, from the G-20 to the BRICS and IBSA, all of which have promoted
development cooperation — which Brazilian leaders view as addressing some of
the root causes of conflict and instability, particularly when technical cooperation
contributes towards strong institutions and socioeconomic development in partner
States. Through IBSA, Brazil also helped to launch mediation attempts, notably by
joining India and South Africa in efforts to mediate the escalating Syrian conflict;

the three countries sent their respective foreign ministers to meet with President
Bashir al-Assad in Damascus in August 2011 (Brasil, 2011).

Brazil’s advocacy for greater reliance on preventive diplomacy was especially
apparent in its often critical stance towards the Western powers’ approach to
security in the Middle East, especially its reluctance to endorse what Brazilian
leaders have viewed as excessively self-interested interventions for regime change.
This critical stance also explains why, in 2011 — after abstaining from the vote on
the UN resolution on military action in Libya — Brazil proposed the concept of
Responsibility while Protecting (RwP) as a way to temper R2P. Preventive di-
plomacy and the peaceful resolution of conflicts were at the heart of RwD, which
insisted that these channels should be explored to the maximum before the UN
resorts to Chapter VII measures.

Although Brazilian foreign policy was generally less active in issues of inter-
national security during the government of Dilma Rousseff (2010-2016), one of
her foreign ministers, Mauro Vieira, wrote in a newspaper editorial of a serious
“deficit in diplomacy” in the world:

Preventive diplomacy has become a rare and superficial exercise, and measures such
as the use of military force, threats, and sanctions have become more common, often
to the detriment of the UN Charter, which authorizes the use of force only in cases
of self-defense or with the express authorization of the Security Council (gp. ciz.)."

Vieira also argued that the international community’s highly militarized
approach — and thus the failure to exhaust preventive diplomatic means before
resorting to the use of force — had in fact contributed to the exacerbation of in-
stability in the Middle East, including the creation of the Islamic State and the
“incalculable human cost” of ongoing conflicts in the region, such as the war in
Syria. The Minister also had harsh words for the UN itself:

12.Translation by the authors. Original quote: “Vivemos hoje um grave ‘deficit de diplomacia’ no mundo. A diplomacia
preventiva tornou-se um exercicio raro e perfunctorio, e medidas como o recurso a forca milita, ameacas e sangoes
tornaram-se mais frequentes, muitas vezes a expensas da Carta da ONU, que autoriza o uso da forca somente em casos
de autodefesa ou autorizacao expressa do Conselho de Seguranca.”
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Durable solutions for peace and international security require a capacity for dialogue
and negotiation. Without diplomacy occupying a central role, the international system
will continue to experience a permanent non-resolution. The UN itself, due to the
lack of interest by many of its members, has never focused its activities on matters
related to Chapter VI of the Charter, precisely the one dealing with the peaceful
resolution of conflicts. The first resolution on mediation was only approved by the
General Assembly in 2011 (op. cit.)."

These stances also apply to more recent preventive efforts in South America,
including with respect to the Colombian peace process. In November 2015,
President Dilma Rousseff visited Colombia for the IV Summit of the Community
of Latin American and Caribbean States (Celac). In 2016, Brazil offered support
for the Colombian peace process and the plans for demilitarizing of the region
occupied by FARC guerrilla groups and planned for expanded cooperation mea-
sures for conflict prevention, especially in humanitarian de-mining, that entailed
efforts by both the Ministry of External Relations (MRE) and the Ministry of
Defense. Partly due to political differences over the past decade, Brazil played a
modest role in the Colombian peace negotiations with the FARC despite sharing
a border with the country. In contrast, Brazil has served as a guarantor State in the
negotiations between the Colombian government and the ELN (Ejército Nacional
de Liberacién), with a delegation headed by a former Ambassador to Colombia
participating in peace talks held in Quito (Abdenur, 2017).

These cases show that, over the past three decades, Brazil’s official stances on
preventive diplomacy have remained relatively stable, but that its practices have
diversified considerably, both through the UN architecture and outside of those
channels. At the same time, Brazil has had to increasingly deal with internal chal-
lenges that create tensions for its foreign policy discourse of a legacy of peace, such
as the high incidence of violent crime (including homicides), persistent patterns
of socioeconomic inequality and exclusion, and recurring political turmoil.

Overall, however, Brazil illustrates how one member State of the United
Nations can promote the idea of preventive diplomacy within the organization
while engaging in several different configurations of mediation and related peace-
building activities even outside the organization. Brazil’s experiences during the
post-independence period contributed towards a culture of inter-State conflict
prevention that the country’s leaders have also attempted to put into practice in the
post-Cold War era, with varying degrees of success. The creation of institutionalized
mechanisms to prevent recurring tensions; the use of multilateral platforms, both

13. Ibid. Translation by the authors. Original quote: “Solucdes duradouras para a paz e a sequranga internacional requerem
capacidade de didlogo e negociacdo. Sem um papel central para a diplomacia, o sistema internacional continuara a viver um clima
de irresolugdo permanente. A propria ONU, pelo desinteresse de muitos de seus membros, nunca centrou o foco de suas atividades
em matérias relacionadas ao Capitulo VI da Carta, que lida justamente com solucdes pacificas de conflitos. A primeira resolugéo sobre
mediacéo foi aprovada na Assembleia-Geral s6 em 2011."
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established organizations and loose coalitions; and the heavy reliance on official,
high-level diplomacy (that is, primarily at the presidential and ministerial levels)
are recurring features of Brazil’s approach to conflict prevention.

6 THE OBSTACLES TO PREVENTIVE DIPLOMACY

Despite widespread enthusiasm for preventive diplomacy, both within and outside
the United Nations, it has not fully caught-on in practice. The concept has failed to
gain sufficient traction partly due to the intrinsic difficulties of anticipating future
threats, of assessing the outcomes of conflict prevention, and therefore of convinc-
ing governments of investing in precautionary approaches. As a result, preventive
diplomacy has remained under-prioritized and under-funded by the UN, as well
as regional organizations and more ad hoc arrangements. This type of “moral
hazard”, hardly unique to preventive diplomacy, has nevertheless contributed to
poor uptake by multilateral and bilateral agencies. While crisis prevention became
a norm, a series of practical constraints that have limited the institutionalization
of preventive diplomacy practices and mechanisms (Eastwest Institute, 2008).

Another key reason preventive diplomacy has failed to take root more broadly
is due to the absence of a shared definition. Some governments define preventive
diplomacy as “soft” mediation, while others assume it includes more “muscular”
interventions, including the issuing of credible threats of pre-emptive action. In
addition, there is also contestation of the value placed by diplomatic discourses
on prevention. Scholars such as Stephen Stedman have argued that the potential
of preventive diplomacy is often vastly overstated, causing diplomats to “founder
early in a crisis instead of later” (Stedman, 1995). Likewise, in some parts of the
world, preventive diplomacy is intended to maintain stability to benefit regional
hegemonies. In others, it is based on hard bargaining and may be intended to
bolster the claims of weaker powers.

Yet another stumbling block relates to the anxieties of some States with the
interference implied by preventive diplomacy. Some governments are naturally wary
of intervening in their neighbors’ affairs and in fact defend the principle of non-
intervention at the United Nations. Many are also hesitant to enter into dialogue
with non-state actors for fear of legitimizing them. For example, the UN Regional
Center for Preventive Diplomacy of Central Asia (UNRCCA) will only involve
non-state parties if national governments agree. Likewise, the Asean regional forum
hesitates to address tricky domestic tensions for fear of offending the sensibilities
of its membership. Unasur has tried to tackle some domestic issues, but always
based on its democratic clause. Regional actors risk closing their eyes to problems
out of fear that they be seen as meddling in one another’s affairs. Individual States,
such as Brazil, may engage in preventive diplomacy in an ad hoc basis, but most
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lack an adequate multilateral platform for in-depth and constructive discussions
of where preventive diplomacy should head, both normatively and operationally.
The fact that the UN has not become such a platform, despite having an entire
chapter of its Charter dedicated to conflict prevention, prompts the question of
whether preventive diplomacy will become more widespread and institutionalized.

7 A PREVENTIVE DIPLOMACY RENAISSANCE?

The apparent renaissance in preventive diplomacy is not occurring in a vacuum.
Rather, it is emerging in large part as a response to the radically changing character
of organized violence around the world. Major atrocities during the 1990s — the
genocide in Rwanda, ethnic conflicts and genocide in Bosnia-Herzegovina, and
State collapse in Somalia — generated new concerns both within and outside the
UN Security Council and General Assembly. An over-riding concern was to identify
ways to prevent simmering conflicts from escalating into full-scale wars and to
limit regional contagion. The question was whether massive spending in peacemak-
ing and peacekeeping was enough, particularly when many major conflicts have
tended to persist over long periods even with the presence of UN peace missions.

Researchers detected a pronounced downturn in the number of conflicts
between 1989 — when they were peaking at roughly fifty per year —and the present
(Human Security Report, 2013). Today, with some exceptions, such as Syria, the
remaining forty or so international and civil wars are smaller and more localized than
in the past. But that does not mean they are easily resolved (Muggah, 2016). On
the contrary, they are frustratingly protracted, many combining political, extremist,
and criminal motivations and actors that routinely target civilians. The decline in
conflict frequency also coincides with a surge in explosive social unrest stretching
across North Africa and the Middle East, as well as expanding transnational crime
networks that establish new hubs in so-called fragile States, for instance in order
to fuel illicit drug markets in high and middle income countries.

Twenty first century turbulence, tension, and transition have raised tricky
questions about the role of the United Nations. In the context of violent extremism
and organized crime, it is not always clear if and how parties are able to guarantee
the implementation of agreements or the extent to which they are susceptible
to coercive or diplomatic pressure from either outsiders or insiders. Rather than
relying exclusively on negotiated settlement, policy entrepreneurs are exploring a
new generation of tools designed to prevent and reduce organized violence before
it explodes into warfare. Examples include innovative violence-prevention efforts
in Central and South America and the Caribbean featuring alternate forms of
mediation involving regional organizations, city mayors and former gang members,
as well as new forms of political participation by women in peace negotiations in

parts of Africa (Muggah et al., 2016).
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There is also an economic imperative driving the resurgent interest in preven-
tive diplomacy. For one, the 2008 global financial crisis and the budget strains it
created for the UN, regional organizations, and many member States underlined
the value of investing in prevention rather than spending billions on humanitarian
relief, peace-keeping operations, and post-conflict recovery and reconstruction.
Some analysts estimate that armed conflicts generate an annual loss of GDP per
capita at 17.5% (Costalli, Moretti and Pischedda, 2014). Many traditional donors
have already started feeling the pain. The Organization for Economic Cooperation
and Development (OECD) estimates that member States are spending upward
$34 billion to mitigate the effects of fragility. In addition, the costs continue ris-
ing (OECD, 2015).

Nowhere are the out-sized costs of responding to conflict more obvious than
in the case of peacekeeping. The number of UN peacekeeping operations has
ballooned to sixteen as of 2016 (UN, 2017). UN and regional peacekeepers are
staying in countries on average for fifteen years or more. There are over 122,000
personnel spread around the world at a cost of $ 8.5 billion a year, the highest levels
of spending ever recorded. The UN peace support system is reaching a breaking
point, and member States are growing impatient about spiraling expenditures. To
some diplomats and specialists, the choice is clear. The international community
must either double down on preventive diplomacy or risk dangerous over-stretch.

8 THE BENEFITS OF PREVENTIVE DIPLOMACY

Fortunately, there is also a growing recognition among member States that preven-
tive diplomacy often works. It is not always obvious to the casual observer, but the
evidence base is increasingly clear. There have been about 800 peace agreements
signed since the 1950s. Macro-level research suggests that about 68 per cent of
the time, concentrated mediation efforts successfully bring active armed conflicts
to a close. Even when wars resume, as they do around 30% of the time within a
year of their termination, they are 80% less violent (Mack, 2012). Investment in
prevention — including preventive diplomacy — is useful even when peace agree-
ments are not fully successful.

Micro-level research shows that various kinds of mediation are positively cor-
related with reducing conflict-related violence. For example, Beber examined 35
armed conflicts and 151 mediation processes between 1990 and 2005. He found
that while preventive diplomacy “works” in reducing conflict onset and duration,
multiparty mediation is not necessarily more effective than single party media-
tion (Beber, 2009; 2012). Likewise, DeRouen, Bercovitch and Pospieszna (2011)
determined that while preventive diplomacy minimizes the likelihood of extreme
organized violence, the type of mediation is shaped by war type (international
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wars are more likely to be mediated), war duration (the longer the war, the higher
the probability of mediation), and war intensity (the higher the number of battle
deaths, the higher the likelihood of mediation).

There is still a knowledge gap, however, when it comes to knowing “why”
preventive diplomacy works, what kinds of mediators and mediation are most suc-
cessful, and the most appropriate sequencing (Muggah and White, 2013). Part of
the problem is that experimental and quasi-experimental design research is virtually
impossible in highly volatile and politicized environments. Obtaining evidence
for what does and does not work is complicated for both practical and political
reasons. Confidentiality is crucial in some mediation processes, thus preventing
researchers from observing or fully understanding the factors that did or did not
lead to preventing violence from escalating. Yet further empirical research on the
preventive diplomacy practices of a variety of actors — be they the United Nations,
regional organizations like Unasur, or individual member States such as Brazil —
may help to clarify the circumstances in which the approach is effective. Likewise,
it is necessary to understand the actual and potential role of civil society actors in
preventive diplomacy, including in the rising powers. The science of preventive
diplomacy is still in its infancy and there is ample room for further investigation.

The latest UN high-level panels and the election of Secretary-General Anténio
Guterres have renewed the preventive diplomacy agenda. Not only will this expand
the resources available for testing out tried and true measures, it could open the
way for more experimental approaches. UN member States have spoken loudly
and clearly about the central place of conflict prevention in preserving interna-
tional peace and security. In 2017, this call has become even more urgent with
the announced budget cuts by the US under the Trump administration, which
may prompt other contributors to bandwagon and reduce their own financial
contributions to the UN security architecture. These new budgetary constraints
and renewed pressures to reduce and rethink UN peacekeeping in particular mean
that investing in conflict prevention has become even more compelling. Some
member States are going so far as to call for a re-balancing of assessed contribu-
tions to the UN to be distributed more evenly between peacekeeping to preventive
diplomacy. This proposal could provide much needed capital, but also flexibility,
improving not just the quantity but also the quality of action on the ground. In
addition, normative and operational advances within the UN could help foment
preventive diplomacy partner and regional organizations like the African Union
and Unasur, as well as prompt more member States — including regional leaders
like Brazil — to engage more intensely in conflict prevention. It will take both
research and political commitment on the part of multiple stakeholders to fully
realize the conflict prevention renaissance, including via preventive diplomacy.
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CAPITULO 6

A RESPONSABILIDADE DE PROTEGER E A FORMULA ARRIA:
A PARTICIPACAO DE NOVOS ATORES POR APROXIMACAO
ENTRE NORMA E METODO

Rafael Assumpcdo Rocha'’
Mariana Pimenta Oliveira Baccarini?

1 INTRODUCAO

Governanga global ou mundial genericamente designa a forma pela qual o mundo
se articula por meio de cooperagio entre os atores das relagoes internacionais (RI).
Esse processo abrange as mais diversas instituicoes, politicas, normas, procedi-
mentos e iniciativas pelas quais os atores da comunidade internacional convivem
socialmente. Dessa forma, quando se estuda a governanca global, analisa-se a
interagao de agentes € estruturas globais. Assim, princfpios, normas, processos e
procedimentos s3o entendidos como estrutura, Estados, organizagdes internacionais
(Ols) e organizagdes regionais; atores da sociedade civil sio compreendidos como
agentes. Notadamente, as abordagens construtivistas realizam um notério debate
sobre a questdo agente-estrutura (Wendt, 1999; Kratochwil, 1989; Onuf,1989;
Carlsnaes ez al., 2002). Nesse sentido, os autores partem do primado construtivista
de que existe uma coconstituigao entre agente e estrutura — ou seja, tanto os atores
quando os processos se constituem mutuamente nas RI.

Muitas vezes, quando se abordam os desafios para a governanga global da
atualidade, remete-se a questoes ontolégicas — ou seja, sobre os agentes da go-
vernanga global. Exemplo disso ¢ tratar da reforma do Conselho de Seguranca
da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), por meio do debate da eventual
ampliagio dos membros permanentes e nao permanentes do érgao. Por sua vez,
a composicao das estruturas de governanga globais ¢ um tema caro as discussoes
politicas contemporaneas. Assim, este capitulo busca analisar os possiveis desafios
e oportunidades de reformas nas estruturas globais, ainda que os agentes tenham,
por certo, papel fundamental nesse contexto.

1. Doutorando em relacdes internacionais no IREL/Unb. Mestre em relacdes internacionais pela Universidade de Santa
Catarina (2013) e mestre em estudos estratégicos e relacdes internacionais pela Universidade de Paris XIII (2005).

2. Doutora em ciéncia politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (2014). Mestre em relacdes internacionais pela
PUC-MG (2010) e professora adjunta do departamento de relacGes internacionais da Universidade Federal da Parafba.
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Essa perspectiva ¢ de extrema relevincia, ao ponderar que poténcias emer-
gentes, como o Brasil, tendem a conseguir influenciar mais os comportamentos
de outros atores da comunidade via didlogo e aprimoramento da estrutura — por
exemplo, repensar melhores processos e procedimentos —, do que fazer-se valer por
questdes materiais — como € o caso de assegurar uma cadeira de membro perma-
nente no Conselho de Seguranga da ONU (CSNU), em uma eventual reforma.
Exemplo disso foi a iniciativa brasileira de 2011, de debater e aprofundar aspectos
sobre a aplica¢do da norma da responsabilidade de proteger (R2P), propondo a
nogio de responsabilidade ao proteger (RwP, na sigla em inglés).

Assim, realiza-se uma andlise sobre as mudancas recentes nas estruturas in-
ternacionais, com foco na Organizacio das Na¢oes Unidas. Tomam-se dois casos:
i) a reforma dos métodos de trabalho do Conselho de Seguranca da ONU e suas
implicagoes na relagao agente-estrutura;® e 77) a emergéncia de uma nova norma
nas RI, a responsabilidade de proteger. Essas duas temdticas, que permearam im-
portantes debates politicos e institucionais na primeira quinzena do século no seio
do CSNU, poderiam em um primeiro olhar aparentarem ser desconexas. Ocorre,
contudo — como serd analisado neste capitulo —, que, em dezembro de 2015,
aconteceu distinguido encontro entre membros permanentes ¢ nao permanentes
do conselho e representantes da sociedade civil, sob os auspicios da férmula Arria;
método de trabalho criado apés a Guerra Fria, para tratar a maneira pela qual a
sociedade civil poderia atuar na implementagao da norma da R2P em ocasides de
conflitos em que estejam envolvidos atores nio estatais. Ou seja, norma e método
de trabalho coconstituindo e legitimando agentes em instAncias internacionais,
a fim de tracar melhores politica globais, alterando a estrutura e impactando no
equilibrio entre os agentes ¢ esta.

Ambos os temas, a norma da R2P e a participagdo de representantes da so-
ciedade civil em processos decisérios do CSNU, redimensionaram a importincia
dos individuos nas RI. Esse movimento se insere em perspectiva cosmopolita, que
entende a comunidade internacional de forma ampla e plural. Busca-se, além disso,
maior legitimidade nos processos globais por (re)posicionar os individuos como
unidades dltimas de consideragoes morais, junto com os principios do reconhe-
cimento reciproco — em que todos devem ser ouvidos — e havendo tratamento
imparcial perante praticas, regras e instituicoes (Held, 2003).

Dessa forma, este capitulo pretende analisar como a emergéncia da nor-
ma de R2P pode ser compreendida como proposta de alteragao nos principios
orientadores da comunidade internacional, uma vez que flexibiliza o principio da
soberania estatal e da nao interferéncia em assuntos domésticos de outros Estados.

3. Nesse caso, uma alteracdo na estrutura poderia resultar em novo rearranjo entre os agentes, principalmente em
termos de peso decisorio.



A Responsabilidade de Proteger e a Formula Arria: a participacao de novos atores ‘ 149
por aproximacao entre norma e método

Nossa hipétese principal ¢ que, nos tltimos anos — em especial desde a realizacao
em 2015 de uma reuniao sob a férmula Arria —, alguns atores buscam adensar a
institucionaliza¢do da R2P a partir do processo decisério do 6rgao. Acredita-se
que esse processo liga norma e método, tendo-se em vista que a férmula Arria é
reconhecidamente o método de trabalho do 6rgao que permite maior participacao
de novos atores na tomada de decisao.

Para tanto, faremos uma revisio do conceito de comunidade internacional,
apontando que sua significAncia engloba de forma alargada agente e estrutura,
expressando-se de maneira diversa conforme o contexto apresentado. Em seguida,
apresenta-se a recente reforma dos métodos de trabalho do CSNU, destacando-
-se 0 método de trabalho conhecido como férmula Arria. A recente reforma dos
métodos buscou levar ao 6rgao maior participacio e accountability em seu proces-
so decisério. Posteriormente, faz-se uma apresentagio da emergéncia da norma
onusiana de responsabilidade de proteger. Em especial, analisa-se a férmula Arria
e seu favorecimento 2 participagio de novos atores na tomada de decisao; esse
método pode tornar-se inerente de refor¢o da institucionalizagio da norma de
R2P nas instancias da ONU, ao atrelar norma e método na busca da construcao
de comunidade internacional efetivamente ampla e plural.

2 0 TERMO COMUNIDADE INTERNACIONAL NAS RELACOES INTERNACIONAIS:
UMA GOVERNANCA MAIS AMPLA E GLOBAL

O termo comunidade internacional é usado com frequéncia nos textos de relat6-
rios e resolugoes de 6rgaos da ONU. A expressdo é comum aos internacionalistas,
ainda que sua significagdo possa ser evasiva e polissémica. Seu uso generalizado
dilui seu significado exato e pode ser impulsionado pelos ideais e interesses da
parte de quem o invoca.

Os debates sobre o que vem a ser a comunidade internacional congregam
académicos do dominio das RI, tomadores de decisio, bem como funcionirios
publicos internacionais e das préprias instituigoes internacionais. Quando o CSNU
utiliza o termo comunidade internacional em suas resolucoes e, notadamente, na-
quelas em que também langa mao da ideia de R2P, abre-se valorosa oportunidade
de indagar o que ¢ a comunidade internacional e quem a integra.

Ao empregi-lo, estaria 0 CSNU se dirigindo somente as grandes poténcias
capazes de agir tempestivamente frente as crises humanitdrias, autorizando, por vezes,
até o uso da forca para a protecio de civis, ou, estaria conclamando a participagao
de todos os membros da organizacio? Ou ainda, nas resolugées do conselho, o
termo comunidade internacional significaria o0 mesmo que quando ¢ utilizado nos
relatérios do secretdrio-geral da ONU (SGNU)* sobre os mais diversos temas de-

4.Ver UN (2009; 2010b; 2011; 2012b; 2013, 2014a; 2015a).
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batidos pela organizagao? Conforme serd demonstrado, em cada situacio diferente
o significado pode remeter a um grupo distinto de atores.

Segundo Michel Rocard (2013), apesar da frequéncia com que a frase ¢ emprega-
da, ¢ dificil discernir seu significado preciso. Para alguns, a comunidade internacional
simplesmente nao existe. Para outros, o termo refere-se, de forma mais pragmatica,
a todos os paises quando estes decidem agir em conjunto. Segundo o autor, uma
questio muito mais importante, mas igualmente ambigua, seria o papel desempe-
nhado pela comunidade internacional e o nivel de responsabilidade que lhe caberia.

No entanto, para Dennis Schmidt (2015, tradugio nossa), o cerne da questao
recai “muito menos sobre papel e o primado do direito que sobre o grau de inter-
-relagao humana, o sentimento de pertencimento, e a constru¢do e percep¢ao do
que diferencia ‘nés’ dos ‘outros”.

Mais intrigante, porém, é a nogio de que, enquanto o poder ¢ a esfera de
influéncia da comunidade internacional nao estdo sustentados por qualquer fator
material concreto, sua autoridade pode derivar do simples uso do termo, juntamente
com as praticas e os aportes normativos que lhes sao atribuidos (Mitrani, 2008, p.
1). Fundamentalmente, o conceito ¢ uma construgio socioldgica de uma associagio
humana cujos integrantes compartilham caracteristicas de identidade (Tonnies,
1887). A partir desse conceito, pode-se analisar o fenémeno politico da comunidade
internacional por dois prismas: por uma perspectiva ontoldgica e por uma discursiva.

Tendo as RI como lente de andlise, um estudo ontoldgico (do ser, do objeto
analisado) da comunidade internacional costuma colocar em evidéncia: 7) a perspectiva
histérica da nogao de surgimento e evolugio de comunidades de seguranca (Deutsch ez
al.,1969; Adler e Barnett, 1998), iz) as questoes juridicas em contexto em que emerge
o direito internacional (Bull, 2002; Nardin, 1983), amparando a compreensao de
criagao da ONU; e 7i7) uma perspectiva politica, que nas relagoes internacionais ¢ bem
desenvolvida pela Escola Inglesa (Bull, 2002; Wight, 1991; Buzan, 2014).

Em relagdo especificamente a contribui¢io politica, de base ontoldgica, da
Escola Inglesa sobre a questao, aponta-se a dificuldade de relacionar o conceito
de comunidade internacional a triade proposta por essa vertente tedrica: sistema
internacional, sociedade internacional e sociedade mundial.® Essas trés etapas de

5. 0 termo comunidade, enraizado nos escritos sociolégicos, denota associacdo humana cujos integrantes compartilham
caracteristicas de identidade. Ferdinand Tonnies, em seu Gemeinschaft und Gesellschaft, apresenta dois conceitos — os
quais mais tarde poderiam ser considerados tipos ideais — para examinar o processo de construcdo de associacoes
sociais pacificas: Gemeinschaft (comunidade) e Gesellschaft (sociedade).

6. Um sistema internacional é formado quando dois ou mais Estados tém suficiente contato entre estes, e suas decisoes
possuem impacto suficiente nas decisdes dos outros atores. A sociedade internacional, por sua vez, existe quando um
grupo de Estados — conscientes de certos interesses e valores comuns — forma uma sociedade em que os membros
desta se sentem vinculados a um conjunto de regras comuns em suas relacdes uns com os outros, e participacdo no
funcionamento das instituicdes comuns. Por fim, a sociedade mundial toma individuos, organizagdes ndo estatais e a
populacdo global como um todo como o foco de identidade e acordos globais (normas comuns e valores em nivel do
individuo, mas transcendendo o Estado) (Bull, 2002).
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desenvolvimento das RI s3o desenvolvidas essencialmente com foco nos atores que
pertencem a cada uma das categorias (Mitrani, 2008; Widlak 2015) — ou seja, os
trés conceitos divergem em sua composigao.

Porém, a afinidade entre o conceito de sociedade internacional— da Escola Inglesa
— e de comunidade internacional — aqui analisada e amplamente utilizada nos textos
da ONU - convida a uma tentativa de usar o entendimento teérico de sociedade
internacional como uma alavanca eficaz para retratar a comunidade internacional
como um fendémeno politico da atualidade. Ambos os conceitos utilizam referéncias a
elementos comuns entre civilizagoes e culturas, para interpretar as interagoes dos atores
no Ambito internacional e entender o estabelecimento de normas e institui¢oes comuns
entre estes. Porém, as caracteristicas atuais da comunidade internacional enquadra-la-
-iam em contexto de transicao entre a sociedade internacional e a sociedade mundial.

FIGURA 1
Comunidade internacional versus trés traducdes da Escola Inglesa
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Uma possibilidade de lidar com essa situagao transitdria seria lancar luz sob analises
de cunho epistemoldgicas, em que se ressaltam dois elementos discursivos para a andlise:
a relagao entre os membros da comunidade internacional e os valores comuns que os
congregam. Verifica-se, portanto, que o conceito de comunidade internacional pode ser
compreendido por pressupostos construtivistas de construg¢ao mutua (agente-estrutura).
Essa andlise de coconstrugio tem base discursiva — na capacidade da comunidade ao se
autorreferenciar, construir-se (Widlak, 2015) — e epistemoldgica — especialmente nas
relagoes que se estabelecem entre o sujeito e 0 objeto do conhecimento (Mitrani, 2008).

Filosoficamente, é possivel entender a comunidade internacional como re-
presentante dos interesses da humanidade como um todo, mas a possibilidade de
identificagio e designacio de comunidade internacional em termos politicos nem
sempre ¢ convincente, devido a falta de consenso — entre os agentes politicos —
quanto ao significado do termo. Em outros termos “A comunidade internacional
ganha vida mais por causa da substincia a que aspira, e ndo em razio da entidade
que representa’ (Ogata, 2002, p. 39, tradugao nossa).
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Portanto, parece imprudente tentar determinar a comunidade internacional
por aquilo que ela “¢” — ou seja, por uma perspectiva ontoldgica —, mas pode-se
buscar identificd-la axiologicamente: pelos valores filoséficos e morais e funda-
mentais que a regem. Nesse sentido, essa comunidade seria a totalidade de regras,
procedimentos e mecanismos destinados a proteger os interesses coletivos da
humanidade, com base na percepgao de valores compartilhados. Dessa forma,
correlacionar-se-ia esse processo as relagdes entre os atores com base nas estruturas

estabelecidas (Tomuschat, 1999).

Resumidamente, afirma-se que a comunidade internacional compée-se e atua
conforme o contexto que se apresenta.” Essa linha de raciocinio busca sustentar as
andlises que se seguem, em que se apresentam as organizagoes nao governamentais
(ONGs) como atores da comunidade internacional participantes e operacionais,
até mesmo em situagdes que envolvam temas sensiveis, apreciadas pelo CSNU nas
mais diversas ocasioes. A férmula Arria, como método de trabalho do érgio, e a
R2P, como norma de R, sio exemplos disso.

3 EM BUSCA DE MAIOR LEGITIMIDADE NO CSNU: A EVOLUCAO DE METODOS
DE TRABALHO

Cabe recordar que a criagaio da ONU em 1945 estabelece um novo parimetro de
interagio resultante do fortalecimento da no¢io de comunidade internacional,
pautado pelo surgimento de propésitos, principios, normas, crengas e valores
compartilhados, transmutados na Carta das Nagoes Unidas — ainda que o termo
nao esteja presente na Carta, conforme dito.

No documento constitutivo, estao descritos os principais objetivos da orga-
nizagao, quais sejam: 7) manter a paz e a seguranga internacionais; 7z) desenvolver
relagdes amistosas entre seus membros; 7i7) aprofundar a cooperagio internacional
para resolugao dos diversos problemas internacionais; e iv) buscar harmonizar a
agao das nagoes para consecugao desses objetivos (ONU, 1945). J4, no que tange
a seus principios, podemos elencar:

* aigualdade soberana entre as nagoes;

* o cumprimento dos acordos — especialmente, as obrigagoes assumidas
em conformidade com a Carta;

7.A comunidade internacional costuma ser invocada em casos de conflitos armados, como foi o caso da Guerra do Golfo
(1991), do Kosovo (1999), do Afeganistao (2001), do Iraque (2003) e da Libia (2011). Também se invoca a comunidade
em questdes sobre proliferacdo nuclear, energia renovavel, fome, alimentos geneticamente modificados, pandemias e
aquecimento global. A comunidade internacional faz-se presente para acompanhar processos eleitorais, para denunciar
violagdes dos direitos humanos, nas negociaces sobre comércio mundial etc. Nessas mais diversas situagdes, os atores, as
regras e os procedimentos a quem o fendmeno politico da comunidade internacional se remete sdo certamente diferentes.



A Responsabilidade de Proteger e a Formula Arria: a participacao de novos atores ‘ 153
por aproximacao entre norma e método

* aabstencio do uso da for¢a em desconformidade com os objetivos da
organiza¢io;

* aresolugao pacifica de controvérsias;
*  aseguranqa coletiva; e
e ando interferéncia em assuntos domésticos de outros Estados (ONU, 1945).

Desde a criagao da Organizacio das Nagoes Unidas, os cinco membros per-
manentes do CSNU foram responsdveis pela gestao dos conflitos internacionais
— qualquer resolu¢do do 6rgio, para ser aprovada, deve passar pelo crivo do P-5
(ONU, 1945). Essas regras decisérias, estabelecidas ainda na Conferéncia de Yalta,
suscitaram questionamentos — por parte de outros Estados e movimentos em prol
da mudanga institucional — por alteragio das regras decisérias. Observados ainda
durante a criagio da ONU, na Conferéncia de Sao Francisco, esses questionamentos
se davam em relagio a distribui¢io de poder de votagao — especialmente do poder
de veto —, do CSNU (Garcia, 2012).

Entretanto, desde sua criagio, hd setenta anos, somente uma reforma formal
foi feita em relagao aos nimeros de assentos, que aumentou os membros nio per-
manentes do 6rgao de seis para dez e foi formalizada em 1965. As criticas de que a
atual composi¢ao nio é mais representativa encontram-se amplamente difundidas
(Hosli ez al., 2011; Luck, 2006), mas a possibilidade real de uma nova reforma
formal ocorrer em um futuro préximo ¢é praticamente inexistente, dadas as proprias
regras de mudanca institucional instituidas na Carta da ONU (Baccarini, 2014).

Por sua vez, desde 1946, as regras de procedimento provisérias — relativamente
informais, dado que nunca foram formalizadas — definem o modus operandi do
CSNU. Adotadas no primeiro encontro do conselho, tais regras e procedimentos
foram emendados vdrias vezes ao longo de 1946; posteriormente, em 1950, 1969
e 1974. Finalmente, em 1982, teve sua versio atual (UN, 1983).

A criagao de instituigoes informais estabelece-se como mecanismo de mu-
danga institucional do CSNU, que possibilita & estrutura adaptar-se ao longo do
tempo as diversas alteragdes no contexto politico e de equilibrio entre os agentes,
principalmente quando as institui¢oes formais nao permitem essa adaptagao (Bac-
carini, 2014). Ao nao formalizar as regras de procedimento provisdrias, opta-se
por relativa flexibilidade, que permite ao érgao adequar-se a um contexto. Assim,
dd-se respostas, em alguma medida, as constantes pressoes por reformas do 6rgao.

Se as reformas na Carta estdo travadas, ocorreram modificacbes nos métodos de
trabalho do CSNU, aumentando a abertura e a accountability do érgao (Weiss, 2003),
além de maior participagio por meio de consultas de outros Estados nao membros do
6rgao, consideradas um desenvolvimento em sua estrutura informal (Hurd, 1997).
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Jd em 1946, alguns métodos e procedimentos que posteriormente seriam
elaborados ou aprimorados eram vislumbrados nas regras iniciais. Previa-se, por
exemplo, a necessidade de declaragdes orais e escritas do secretdrio-geral (Regra 22),
a cria¢do de comissoes e comités (Regra 25) e a elaboragio de rascunhos (Regra
35), de forma a facilitar a tomada de decisao. Além disso, a partir da Regra 39,
Estados nio membros do érgio (Regra 37) e inclusive membros do Secretariado
ou “outras pessoas’ de competéncia reconhecida poderiam ser convidados para
provimento de informagao ou assisténcia em questoes especificas (Regra 39). Em
relagdo ao formato dos tipos de encontros, também se esperava a possibilidade e

até mesmo a necessidade de encontros privados (Regra 48 e Regra 51), além dos
publicos tradicionais (Regra 48) (UN, 1946).

Em resposta a esses anseios por maior participagio (accountability e trans-
paréncia do 6rgio), foi criado, em 1993, o Open-Ended Working Group on the
Question of Equitable Representation on and Increase in Membership of the
Security Council and Other Matters Related to the Security Council (Grupo de.
Trabalho de Composi¢io Aberta sobre a Questdo da Representacio. Equitativa e
Aumento da Composicio do Conselho de Seguranga e Outros Assuntos Relativos
a0 Conselho de Seguranga) (UN, 2007b), com o objetivo de debater a membresia,
distribui¢io de poder de votagio e reforma nos métodos de trabalho no processo
de tomada de decisio.

O primeiro grupo de questdes elencadas foi a expansido dos membros nas
categorias atuais (permanentes e nio permanentes) e alternativas (semipermanentes)
e o poder de veto. Apesar dos intensos debates travados sobre a reforma formal
do 6rgao, os Estados nio conseguiram avancar nas negociagoes, até mesmo por
intermédio e auxilio do presidente da Assembleia Geral da ONU (AGNU) e seu
Grupo de Amigos.®

O travamento das negociacoes quanto a possibilidade de reforma formal fa-
voreceu a emersdo de institui¢oes e reformas informais no 6rgao (Baccarini, 2014).
Esse processo aumentou a importincia do segundo grupo de questoes do working
group, que versava sobre os métodos de trabalho, a transparéncia e a participagao
dos membros nio permanentes (UN, 2004) e apresentou algumas conquistas e
resultados esperados ao longo dos anos.

Alguns métodos possuem impacto mais especifico, focado no provimento de
informagio sobre os trabalhos do 6rgao. Os wrap-up sessions, por exemplo, iniciados
em 2000 pelo representante de Bangladesh (UN, 2000), sdo revisdes do que foi
feito apds cada presidéncia, como um balanco final. Normalmente realizadas por
membros nio permanentes, essas revisdes se reduziram drasticamente a partir de

8. Para mais informac6es dos debates ao longo dos anos, ver UN (2002; 2004; 2007c; 2008; 2009).
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2003, mesmo adquirindo cardter puiblico, tendo, em 2012, retornado com um pouco
mais de forca apés a inser¢ao do item na agenda Implementation of Note S/2010/507,
ap6s a Nota Presidencial $/2012/922 (UN, 2012a) sugerir sua retomada.

Outro método de informacio, ligado a diplomacia preventiva, sio os horizon-
-scanning briefings, iniciados em 2010. O objetivo ¢ a realizacdo de um briefing
politico e de seguranga pelo secretdrio-geral, focando-se nos riscos e conflitos po-
tenciais. Entretanto, sua interatividade foi gradativamente reduzida, e o formato
acabou sendo abandonado a partir de 2014 (Security Council Report, 2017).

Em 2009, surge um novo formato, o informal interactive dialogues,” que tratam
de situagao especifica, os participantes sdo oficiais, normalmente de alto nivel, e o
acesso ¢ limitado aos membros do conselho. Esses didlogos se diferenciam de outros
formatos, como a férmula Arria, que serd posteriormente abordada.

Outros métodos, entretanto, sao criados de forma a permitir maior parti-
cipagao e reduzir os questionamentos quanto a legitimidade do 6rgao. Uma das
mais importantes priticas implementadas ao longo da evolu¢io dos métodos do
CSNU foi o sistema de consultas com contribuintes das operagoes de paz, a partir
de 1993, por meio de encontros formais, o que permitiu maior participagao e
influéncia desses atores em decisoes relacionadas as operacoes de paz. Entretanto,
sua implementa¢io sempre foi parcial e de pouco impacto prético na tomada de
decisdo, apesar das declaragoes do conselho indicando o contrdrio (UN, 1994a;

1994b; 1996; 1998).

Nossa atengio foca-se, entretanto, em modificagoes que também possibilitaram
inputs de diferentes atores; em especial, membros da sociedade civil organizada.
Se, por um lado essas consultas aos contribuintes das operacoes de paz constituem
tentativa de incluir a participacio de Estados na tomada de decisdo, com vistas
a — em alguma medida — reequilibrar o processo decisério, por outro, a férmula
Arria possibilita a participagio de outros atores neste.

Implementada pela primeira vez em 1992, pelo embaixador Diego Atrria,
a férmula Arria ¢ reconhecida como um “férum flexivel e informal”, cujos en-
contros estdo descritos no Suplemento dos Repertdrios das Praticas do Conselho
de Seguranca de 1993-1995 como encontros nao formais em que um ou mais
membros do CSNU convidam representantes de Estados-membros sem assento
no conselho, representantes de atores nao estatais — ou de Estados nao reconheci-
dos —, de organizagoes intergovernamentais ou nio governamentais — até mesmo
locais —, altos oficiais da ONU ou individuos da sociedade civil para prover o

9.0 novo formato de encontro (informal interactive dialogues), também comecou a ser realizado em paralelo aos
trabalhos da Assembleia Geral da Organizagdo das Nages Unidas (ONU), e, desde 2009, realiza-se anualmente, sob
esse formato, reunido informal especifica sobre o tema da Responsabilidade de Proteger (R2P), que congrega paises-
-membros da organizacao, Ols, membros representantes de instituicdes da sociedade civil e especialistas (Rocha, 2013).
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CSNU de informagoes relevantes de diferentes palcos dos conflitos (UN, 2006;
2010a). Conforme serd analisado mais adiante, esse tipo de encontro favorecerd a
participagao de novos atores em temas relativos a R2P.

Tal método apresentou ascensio na década de 1990, com ligeira queda a partir dos
anos 2000 e posterior recuperago a partir de 2011, conforme demonstrado no gréfico 1.

GRAFICO 1
Quantidade de encontros pela formula Arria (1992-2016)
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e Quantidade de encontros pela férmula Arria

Fonte: Security Council Report (2016a).

Por fim, as regras de procedimentos provisérias do CSNU somente previam a
possibilidade de decisio via resolucao. A partir da década de 1990, surgem as decla-
ragoes presidenciais e de imprensa, de forma a responder diferentes demandas. As
primeiras possuem atualmente szzzus de decisao formal e sao conhecidas como notas
presidenciais, transmitindo uma declara¢io em nome do 6rgao como um todo. J4 as
declaragoes de imprensa sdo utilizadas para esclarecer sobre uma atuagao especifica e
questoes referentes as san¢oes, para realizar declaragoes para eventos especificos — como
atos terroristas, desastre natural e morte de algum chefe de governo —, em necessidade
de mensagens politicas, em momentos de elei¢coes e conferéncias internacionais etc.

Enfim, diversas foram as variagoes realizadas nos métodos de trabalho do
CSNU, com vistas a atender aos anseios de membros da ONU e da sociedade civil
em geral acerca de transparéncia da atuagio do 6rgio e por maior democratizagio
e acesso aos canais decisérios.!” Ao mesmo tempo, essa readequagio da interacio

10. Para informagGes especificas sobre as diversas opgoes e alteracdes nos métodos de trabalho, ver os Special Research
Reports de 2007, 2010 e 2014 (Security Council Report, 2007; 2010; UN, 2014) e o Updater Report (Security Council
Report, 2008), publicados pelo Security Council Report.
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agente-estrutura gerou certa confusio e dificuldade na compreensao dos procedi-
mentos de tomada de decisao.

Para esclarecer sobre os formatos e os tipos de decisoes, o presidente do
CSNU publicou as notas presidenciais S/2006/507, S/2007/749 e S/2008/847.
Finalmente, promulgou a Nota Presidencial $/2010/507," sobrepondo uma a
outra (UN, 2010a).

De acordo com a Nota Presidencial 507 de 2010, representada no quadro
1, os encontros sio diferenciados em: ) pablicos (em que agdes sio tomadas,
juntamente com briefings e debates); e 7i) privados (para conduzir discussdes e/ou
agoes, sem presenca do publico ou imprensa). Além desses dois principais tipos
de formatos, a nota apresenta caracteristicas especificas de consultas e didlogos
informais e da férmula Arria.

A participagao dos membros do CSNU — em especial, nao permanentes — e nao
membros nas negociagoes ¢ variada, assim como de representantes da sociedade civil.
Dependendo do tipo, pode ou nao ocorrer registros oficiais e/ou briefings —quando
hd necessidade de esclarecimento prévio da situagao a ser tratada — formais e/ou
informais, por parte do presidente do Conselho de Seguranga da ONU, dos 6rgaos
subsididrios e/ou do Secretariado. A localizagao das reunioes usualmente depende
da formalidade e de membros participantes de tais reunides, sendo estas realizadas
na Camara do CSNU ou do Conselho Econémico e Social das Nacoes Unidas
(Ecosoc), na Sala de Consultas do CSNU, na Sala de Conferéncia e até mesmo
em missdes permanentes de algum membro — caso da férmula Arria (UN, 20104a).

Em relagao aos resultados do processo decisério (resolucoes, declaracoes de
midia e presidenciais), a Nota Presidencial S/2010/507 reafirma que a participa-
a0 na elaboragio de rascunhos — seja de resolugoes, declaragoes presidenciais ou
de imprensa — deve ser aberta a todos os membros do 6rgao e, caso possivel, que
Estados-membros da ONU, organizacoes regionais, grupos de amigos e vizinhos
afetados também possam ser consultados (UN, 2010a).

Entretanto, a implementac¢io da nota foi parcial, gerando posterior ques-
tionamento por parte do grupo informal de trabalho quanto as oportunidades
de inputs' no processo decisério (Security Council Report, 2010, 2016b; 2014).

11. Para mais informacdes, ver UN (1999; 2007a; 2008; 2010a; 2012).

12. Os conceitos de input e outputs foram cunhados para analise de politicas publicas domésticas e readequados
para o estudo de politica internacional, em especial de organizacdes internacionais (Ols), por Rittberger, Zangl e Kruck
(2006). Esses conceitos buscam determinar a demanda imposta pela influéncia e pelo poder de diversos atores no
processo decisorio de uma Ol (input) e os consequentes tipos de deciséo, ou resultados, que advém do que os autores
denominam de “processo de conversao”, ou tomada de decisdo (ouputs). Esses outputs podem ser programas politicos
e atividades operacionais ou de informacéo. Na falta de uma boa traducdo para os termos, optou-se por preservar sua
verséo em lingua inglesa.
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A elaboragao de rascunhos, por exemplo, tanto de resolu¢des quanto de
declaracoes presidenciais e de imprensas, passa por um recrudescimento a partir
de 2010, quando os membros permanentes ocidentais (Estados Unidos, Franca e
Reino Unido) assumem a funcio, tornando-se penholders, ou paises lideres. Nesse
novo sistema, esses Estados elaboram um rascunho e, apés posterior aprovacio dos
outros dois membros permanentes (China e Russia), o apresentam para aprova-
¢ao final aos membros nao permanentes, que sao desencorajados a fazer emendas
substantivas (Security Council Report, 2010, 2016b; 2014).

Dessa forma, o sistema de penholder vem ameagando os avangos em relacio
a maior participag¢do no processo decisério, tendo-se em vista que as decisoes
substantivas do CSNU sio tomadas apds a elaboragio de rascunhos e aprovagao
dos membros. Assim, essa participa¢io via novos formatos e métodos de trabalho
— assim como em comissoes e comités — corre o risco de ser esvaziada, ao ter de
enfrentar a centralizagio do processo pelos membros permanentes.

A expectativa é que reagdes por parte de membros nio permanentes, que nos
dois dltimos anos vém assumindo a redacio de alguns rascunhos, possam quebrar
esse movimento (Security Council Report, 2016b).

4 A NORMA DA RESPONSABILIDADE DE PROTEGER NA ONU: O DESLOCAMENTO
DO FOCO DA SOBERANIA DO ESTADO A PROTECAO DO INDIVIDUO

Se, por um lado, a estrutura se altera e ¢ alterada por meio de reformas em seu
processo decisério, por outro, a emergéncia de nova norma pode resultar em
futuras readaptagées na relagao agéncia-estrutura, o que ocasionaria diferentes
respostas as questoes internacionais. A criagdo e a posterior institucionalizagao da
R2P, seja mudando a estrutura organizacional, seja na altera¢io de processos,' é
notadamente um exemplo disso.

Poucos termos popularizaram-se tanto nas tltimas décadas como a R2P
(Rocha, 2013). Seu fundamento finca raizes no pressuposto segundo o qual nas
situacoes em que o Estado nio é capaz de proteger sua propria populagio de atro-
cidades em massa previstas nas normas humanitdrias, ou negligencia sua obrigacio
de fazé-lo, essa responsabilidade recai sobre a chamada comunidade internacional
(UN, 2005). Percebe-se desde j& que o principio evoca um meio-termo entre a
protecio de civis e o respeito a soberania estatal (ICISS, 2001a).

13. Criando-se cargos especificos juntos ao Secretariado-Geral da ONU e a adogdo de relatérios anuais sobre o tema,
por exemplo.

14. Por exemplo: didlogos informais junto a Assembleia Geral da ONU, resolucdes do Conselho de Seguranca da ONU
e formula Arria sobre R2P.
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A ideia de R2P foi elaborada pela Comissao Internacional de Intervencio e
Soberania do Estado (ICISS, na sigla em inglés) em 2001," mas apenas em 2005
foi adotada, em encontro de cipula, pela Organizagao das Nagdes Unidas, apds
reunido da AGNU. A ocasiao é considerada um marco na institucionalizagio da
norma no seio da ONU, uma vez que a declaragdo final foi aprovada por unani-
midade pelos Estados-membros'® (Bellamy, 2009; Thakur e Weiss, 2009; Pattison,
2010; Evans, 2011; Rocha, 2013).

Observa-se, no texto final resultante da Cipula Mundial de 2005, uma énfase
na exigéncia de autorizagio do CSNU para o uso da for¢a para fins humanitdrios, o
que viria a ser denominando de R2P /ite. Isso em razdo de que, para Weiss (2012),
alinguagem do documento final parece retérica, prolixa e muito mais vaga quando
comparada a proposta da ICISS, que cunhou o termo."”

No que concerne a continuidade da evolu¢io normativa da R2P, destaca-se
o importante papel do ento secretdrio-geral da Organizagao das Nagoes Unidas
Ban Ki-Moon. Em janeiro de 2009, o SGNU langou o relatério intitulado Zmple-
mentando a Responsabilidade de Proteger (UN, 2009) — primeiro amplo documento
da ONU, que trata especificamente sobre a R2P.

Ban Ki-Moon sugeriu no texto uma abordagem da R2P em trés pilares: 7)
a responsabilidade primdria do Estado de proteger sua populagao de genocidios,

15. O relatorio Responsabilidade de Proteger foi formulado pela Comissao Internacional de Intervencéo e Soberania
do Estado (ICISS), composta por doze especialistas, de diferentes paises. A comissdo consultou ampla gama de atores,
e, em Um ano, seus integrantes visitaram diversos paises, incluindo-se os paises permanentes do CSNU. A fim de obter
o0 mais amplo leque de opinides dos funcionrios nacionais e regionais, foram convidados representantes de sociedade
civil, organizagdes nao governamentais (ONGs), instituicdes académicas e grupos de reflexdo para cada uma das
reunides (ICISS, 2001b).

16. 0 documento final da Cdpula Mundial foi aprovado por unanimidade, e a norma de R2P foi incorporada no §138
e no §139: "Cada Estado é responsavel por proteger as suas populagdes contra o genocidio, os crimes de guerra,
a limpeza étnica e os crimes contra a humanidade. Essa responsabilidade implica a prevencao dos referidos crimes,
incluindo a incitacdo a prética dos mesmos, pelos meios necessarios e apropriados. Aceitamos essa responsabilidade e
agiremos em conformidade com a mesma. A comunidade internacional, quando necessario, deve incentivar e ajudar os
Estados a cumprirem essa responsabilidade e devem apoiar as Nacdes Unidos na criacao de um dispositivo de alerta
rapido” (UN, 2005, §138, tradugao nossa).

"A comunidade internacional, através da ONU, deve igualmente usar os meios diplomaticos e humanitérios apropriados,
bem como outros meios pacificos, em conformidade com os capitulos VI e VIl da Carta das Nag6es Unidas, para ajudar
a proteger as populages contra o genocidio, os crimes de guerra, a limpeza étnica e os crimes contra a humanidade.
Nesse contexto, estamos dispostos a agir coletivamente, de maneira atempada e decisiva, através do CSNU, em confor-
midade com a Carta, incluindo-se o capitulo VII, em base caso a caso e em cooperacdo com as organizacdes regionais
pertinentes, se for caso disso, se os meios pacificos se revelarem insuficientes e as autoridades nacionais ndo estiverem
manifestamente a proteger suas populagGes contra o genocidio, os crimes de guerra, a depuracdo étnica e os crimes
contra a humanidade. Sublinhamos a necessidade de a AGNU continuar a examinar o dever de proteger as populacdes
contra o genocidio, os crimes de guerra,a limpeza étnica e os crimes contra a humanidade e suas repercussdes, tomando
em consideracao os principios da Carta e do direito internacional. Tencionamos igualmente empenhar-nos, conforme
necessario e apropriado, em ajudar os Estados a reforcarem sua capacidade para proteger suas populacdes contra o
genocidio, os crimes de guerra, a depuracao étnica e crimes contra a humanidade, bem como em prestar assisténcia
aos paises em que existam tensdes susceptiveis de levar a eclosao de uma crise ou de um conflito” (UN, 2005, §139,
traducdo nossa).

17. Visto que o texto aprovado pela Ctpula Mundial em 2005 contrasta com relacéo ao proposto pela ICISS em 2001.
Assim a AGNU acordou que o uso da forga sob os auspicios da norma deve ser sancionado pelo CSNU (Weiss, 2002).
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crimes de guerra, limpeza ética e crimes contra humanidade; 77) a responsabilidade
da comunidade em assistir os Estados no cumprimento da suas obrigagées; e 7ii)
e a responsabilidade da comunidade internacional em agir a tempo e de forma
decisiva, a fim de proteger e prevenir as populagoes de atrocidades humanitarias,
caso em que o préprio Estado nio o faga, em conformidade com a Carta das
Nagdes Unidas (UN, 2009). Assim, sem alterar a proposta aprovada em 2005, o
SGNU apresenta de forma mais diddtica a norma, que essencialmente desloca o
foco da autonomia do Estado para a responsabilidade que este possui sobre sua
populacio. De forma subsididria, a comunidade internacional pode agir em nome
da responsabilidade primdria que o Estado possui, mas nao executa, para tomar
medidas inclusive contra o préprio Estado. Notdvel, portanto, a flexibiliza¢ao que
tal ideia trouxe ao principio da soberania.

Desde entao, o SGNU tem elaborado anualmente relatérios especificos sobre
a R2P, normalmente seguidos de debates informais abertos na AGNU, em que par-
ticipam, além dos Estados-membros interessados, Ols e ONGs (Hofmann, 2015).

No que tange ao CSNU, sabe-se que uma das formas mais eficazes para que o
6rgao possa conferir visibilidade a uma norma emergente e de endossa-la é através
da sua incluso e de sua linguagem, aqui no caso a R2P, em suas resolu¢ées. Ou
seja, aplicando os pressupostos normativos — da R2P — em suas resolugoes, o 6rgao
valida a nova norma. Dessa maneira, desde 2006, 25 resolucdes e seis declaracoes
presidenciais fizeram referéncias 8 R2P.'® Significativamente, 21 dessas resolu¢oes
foram aprovadas a partir de fevereiro de 2011, o que parece indicar tendéncia
crescente para a assimilagio da R2P, como o objetivo de prevengio e resolugao
de conflitos, além de maior disposi¢do por parte do conselho em incorporar os
principios da R2P em sua estrutura operacional."

Contudo, tanto os Estados-membros da ONU quanto o P5 (paises titulares
de assento permanente no CSNU), em particular, ainda necessitam desenvolver
parametros politicos para determinar a¢des apropriadas, satisfatrias e responsaveis
na imposi¢ao da paz. A esse exemplo, aponta-se a iniciativa brasileira de 2011,
conhecida como responsabilidade ao proteger, de amadurecer a forma de aplicar

18. As resolucdes que citam explicitamente a R2P ou que usam sua linguagem podem ser encontradas na International
Coalition for the Responsibility to Protect (ICRtoP). Disponivel em: <goo.gl/CVoc>. Acesso em: 10 fev. 2015.

19. De acordo com Hofmann (2015, p. 15), destacam-se as resolucdes relativas a R2P entre 2005 e o final de fevereiro
de 2011: 1.653 (2006), sobre o Congo e o Burundi; 1.674 (2006) e 1.894 (2009), sobre a protecdo dos civis nos con-
flitos armados; 1.706 (2006), sobre o Sudao/Darfur; 1.970 (2011) e 1.973 (2011), sobre a Libia. Resolucdes referentes
a R2P entre marco de 2011 e agosto de 2015: 1.975 (2011) e 2.226 (2015), sobre a Costa do Marfim; 1.996 (2011),
2.109(2013), 2.155(2014), 2.187 (2014), 2.206 (2015) e 2.223 (2015), sobre o Suddo do Sul; 2.014 (2011), sobre o
lémen; 2.016 (2011), 2.040 (2012) e 2.095 (2013), sobre a Libia; 2.085 (2012), 2.100 (2013), 2.164 (2014) e 2.227
(2015), sobre o Mali; 2.093 (2013), sobre a Somalia; 2.117 (2013) e 2.220 (2015), sobre armas leves e de pequeno
calibre; 2.121(2013), 2.127 (2013), 2.134 (2014), 2.149 (2014), 2.196 (2015) e 2.217 (2015), sobre a Republica
Centro-Africana; 2.139 (2014) e 2.165 (2014), sobre a Siria; 2.150 (2014), sobre a protecdo contra o genocidio; 2.171
(2014), sobre a prevencéo de conflitos armados; E 2.185 (2014), sobre o papel da policia nas missoes de manutencao
da paz; 2.211 (2015), sobre a Reptblica Democratica do Congo; e E 2228 (2015), sobre o Sudao.
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a responsabilidade de proteger em conflitos armados, sobretudo em situagdes em
que se requer o uso da for¢a.?

Ao passo que a norma da R2P tem sido gradualmente institucionalizada
nas instincias onusianas, a sociedade civil procurar institucionalizd-la também
no terceiro setor: criando ONGs, institutos e think tanks especificos para o tema.
Assim, destaca-se que — em paralelo ao processo na ONU — é importante apre-
sentar o desempenho de fundagées e organizacoes filantrépicas, como atores nao
governamentais ou apoiadores de ONGs, nos estdgios iniciais do movimento
responsabilidade de proteger.

Nesse sentido, salienta-se a iniciativa do Movimento Federalista Mundial-
-Instituto de Politica Global (WFM-IPG — em inglés, World Federalist Movement-
-Institute for Global Policy (WFM-IPG) e Oxfam International (Oxfam), com
apoio do governo do Canad4, de criar, em 2003, uma comissio internacional
para levar o debate da R2P a sociedade civil global. A composi¢io da comissio e
os caminhos trilhados por esta podem ser vistos como base para a articulagio das
ONGs em torno do projeto Responsabilidade de Proteger: Engajando a Sociedade
Civil (R2P-CS - em inglés, Responsibility to Protect: Engaging Civil Society),*!
que, por sua vez, promoveu a criacdo de duas grandes plataformas da sociedade
civil, que congregam em si ONGs, académicos, funciondrios internacionais e
especialistas (Centro Global para a Responsabilidade de Proteger — GCR2P, na
sigla em inglés — e a Coalizao Internacional para a Responsabilidade de Proteger
— ICRtoD, na sigla em inglés) (Bellamy, 2009).%

A despeito da aparente aceitagao do conceito por aquela que seria a comunidade
internacional, conforme visto, existe ainda, tanto da parte de Estados quanto da
ONU ou de organizacoes da sociedade civil, muito ceticismo em relagao a R2P*
As criticas, frequentemente, gravitam em torno de sua aplicabilidade (Rocha,
2013). Uma questao fundamental ¢ a de apontar de quem ¢ a responsabilidade e
para quem se destina. Obviamente, na legalidade do atual sistema internacional,

20. O surgimento da responsabilidade ao proteger (RwP) ocorre apds a resolucdo do CSNU de 2011 autorizar o uso
da forca na Libia sob os auspicios da norma de R2P. Lembra-se que “A crise na Libia e sua repercusséo na Siria fez
que o Brasil denunciasse o emprego inapropriado do conceito de Responsabilidade de Proteger (R2P) para justificar
acbes que excediam o mandato contido na Resolucdo 1.973 do CSNU. Na percepcéo brasileira, abriu-se, ali, precedente
negativo no tratamento de intervencdes humanitarias. Por isso, o pais propds qualificar o conceito, mediante a adogao
simultdnea da Responsabilidade ao Proteger (RwP)” (Rocha e Rocha, 2015, p. 137).

21. 0 R2P-CS tem o intuito de envolver a sociedade civil no avanco das discussoes sobre a R2P e obter respostas
antecipadas e efetivas dos governos e da comunidade internacional, para proteger as populacdes contra o genocidio,
os crimes de guerra, os crimes contra a humanidade e a limpeza étnica (Bellamy, 2009).

22. 0 R2P-CS desempenhou um papel importante por meio de consultas globais continuas; por exemplo, organizando
um seminario sobre R2P no Férum Social Mundial de 2003, realizado no Brasil. O projeto buscou também o apoio de
ONGs de ambito global, ao promover esforcos na divulgacdo do conceito ao ptblico e fazendo lobby junto as delegacdes
permanentes em Nova York (Bellamy, 2009, p. 71).

23. Destacam-se alguns autores que se posicionam criticamente em relacdo a elaboracdo e ao desenvolvimento da
norma: David Chandler, José Manuel Pureza, Noam Chomsky, Aidan Hehir, Mohammed Ayoob, Philip Cunliffe, Helen
Dexter Jeremy Moses.
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no qual a R2P depende da autorizagao do CSNU, a norma nio serd executada
contra nenhum dos P-5, ou a algum de seus aliados.

5 A REUNIAO DO CONSELHO DE SEGURANCA DA ONU COM A SOCIEDADE
CIVIL SOBRE A RESPONSABILIDADE DE PROTEGER

Entender o percurso realizado da construgao da ideia a institucionalizacao da
norma de responsabilidade de proteger na ONU ¢ fundamental para analisar as
razdes pelas quais o CSNU realizou, em dezembro de 2015, encontro informal
com representantes da sociedade civil sob a férmula Arria para tratar da questao.

Desde sua aceitagao em 2005, a R2P ¢ compreendida pela ideia de que os
Estados sao a unidade responsdvel pelo controle e pela governanga interna de sua
populacio, ao passo que cria um padrio minimo de prote¢io (os quatro crimes
relativos 2 R2P) para todos os individuos. Ou seja, é 0 minimo comum que a co-
munidade internacional logrou acordar como essencial a sua prépria constituigio.
Assim, quando um Estado nao é capaz de exercer sua soberania responsédvel (nio é
capaz de proteger sua prépria populacio de atrocidades em massa, ou negligencia
sua obrigacdo de fazé-lo), essa responsabilidade recai sobre a comunidade inter-

nacional (UN, 2005; 2009).

Conforme observado, o érgao que decide em nome de tal comunidade ¢ o
CSNU, que possui cardter essencialmente estadocéntrico. Contudo, o cendrio de
crises humanitdrias do século XXI demonstra nio apenas que sao necessrias as
parcerias entre Estados, Ols e organizagoes da sociedade civil na gestao de crises,
como também que as préprias crises, em alguns casos, podem ser deflagradas por
grupos armados nao estatais — o Estado Islimico é um exemplo. Ou seja, nao cabe
mais na atualidade pensar em solugoes essencialmente estatais para as atuais crises.

Pois bem, recentemente, o CSNU reconheceu esse processo e organizou
uma reunio sob os auspicios da férmula Arria. Em 14 de dezembro de 2015, o
encontro — copatrocinado pelo Chile e pela Espanha — contou com a participagao
de Estados-membros do conselho e palestrantes da sociedade civil e de organismos
internacionais, que debateram o papel da R2P em relagdo aos atores nao estatais
(UN, 2015b). A reuniao foi o primeiro debate do Conselho de Seguranca da ONU
sobre o tema, no ano em que se comemorou o décimo aniversdrio da adogio da
R2P, na Ctpula Mundial de 2005. A escolha do tema reverbera a importincia
de ampla gama de atores contribuirem direta e indiretamente para o avango da
norma, sem, no entanto, negar o papel central que os Estados possuem sobre a
governanga da questao.

Em realidade, os autores deste capitulo consideram que tal encontro pode ser
fruto de trabalho de longo prazo, que envolve funciondrios da ONU, bem como
representantes de governos e da sociedade civil que empreendem o desenvolvimento
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normativo da R2P e sua institucionaliza¢do. Duas ocasiées parecem preparar o
contexto oportuno para a reunio de dezembro de 2015.

Em 17 de abril de 2014, uma reunido sob a férmula Arria foi organizada
pelos representantes permanentes para a Organizagio das Nacoes Unidas da Aus-
tralia, da Franca e dos Estados Unidos, com o objetivo de debater o relatério da
comissao de investiga¢do do Conselho de Direitos Humanos sobre a situagao dos
direitos humanos na Republica Popular Democrdtica da Coreia. Nessa ocasido,
além de Estados-membros e representantes de Ols, estiveram presentes ONGs
como o GCR2P* A participagio do think tank chama atencio pela temdtica da
reunido nio ter como foco a eminéncia de uma catdstrofe humanitdria — em que
normalmente ocorrem os crimes relacionados 4 R2P —, mas recorrentes afrontas
aos direitos humanos.

Pouco mais de um ano depois, em junho de 2015, os governos do Chile e
da Espanha — em associa¢do com o GCR2P e a Fundagao Stanley — realizaram a
quinta reunido da Rede Global de Focal Points de R2P (Global Network of the
Responsibility to Protect Focal Points), na capital espanhola. Desde j4, nota-se
que sdo os mesmos dois governos que copatrocinario a reuniio junto ao CSNU
no final desse ano. Resumidamente, admite-se, na ocasiao, que a natureza estatal
pode nio ser adequada em alguns contextos:

Grupos armados ndo estatais em vdrias partes do mundo estdo se tornando cada vez
mais proeminentes como perpetradores de crimes de atrocidade em massa. No entanto,
como resultado da responsabilidade de proteger sendo um principio amplamente
baseado no Estado, subsistem lacunas conceituais em nossa compreensio coletiva de
como o principio se relaciona com esses grupos e de como responder efetivamente
as atrocidades que perpetram (UN, 2015b, p. 4, tradugio nossa).

Toma-se como exemplo a dindmica de atores nao estatais armados, ou, ainda,
grupos terroristas internacionalmente articulados:

A medida que alguns desses grupos aumentam sua capacidade e até assumem uma
forma quase estatal, tal como o Estado Islimico no Iraque e o Levante (Isil) fez no
Iraque e na Republica Arabe Siria, responder a esses desafios torna-se cada vez mais
relevante e urgente (UN, 2015b, p4, tradugdo nossa).

Infere-se, assim, que uma abordagem essencialmente estatal da norma pode
levar a lacunas conceituais, uma vez que a R2P pode ser invocada frente a grupos

24. A reunido foi presidida pelos representantes permanentes da Australia, embaixador Gary Quinlan, da Franca,
embaixador Gérard Araud, e dos Estados Unidos, embaixadora Samantha Power. Estiveram presentes Michael Kirby
(presidente) e Sonja Biserko Marzuki Darasman, da comisséo de inquérito sobre os direitos humanos na Repblica
Popular Democratica da Coreia, do Conselho de Direitos Humanos; Shin Donghyuk e Hyongseo Lee, duas testemunhas
que participaram no inquérito; Estados-membros; A Amnistia Internacional; Human Rights Watch; o Centro Global para
a Responsabilidade de Proteger (GCR2P); a Federacéo Internacional para os Direitos Humanos; e o Grupo de Trabalho
sobre Mulheres, Paz e Seguranca (UN, 2014b; Security Council Report, 2016a).
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nao estatais. Em situagoes em que o Estado perde o controle de determinada drea,
ou se os crimes perpetrados foram cometidos por agentes nio governamentais,
talvez o Estado pode nao ser a unidade de andlise mais adequada para a R2P

(Edbrooke, 2016).

Dito isto, as solugdes mais adequadas para algumas crises podem passar
por atores nao estatais. O que faz compreender a promogio de uma reuniao sob
a férmula Arria, em que atores da sociedade civil sao convidados para debater a
questdo de atores nio estatais e grupos armados.

A reuniio da férmula Arria de 2015 analisou o impacto dos atores nio estatais
na R2P. O encontro teve como palestrante Jennifer Welsh, a entao conselheira
especial do secretdrio-geral da ONU sobre a responsabilidade de proteger; Edward
Luck, membro do Conselho Consultivo Internacional do GCR2P; e Luis Peral,
analista sénior para assuntos globais e estratégicos no Club de Madrid. Todos os
membros do CSNU, com excecio da Nigéria, fizeram interven¢des, acompanhados
da fala da Holanda — em nome do Grupo de Amigos da R2P — e dos representantes
dos governos da Bélgica e da Itdlia. Ainda, de acordo com a intuicio, William Pace,
membro fundador do Comité Diretivo da ICRtoP, realizou observacées informais
(ICRtoP, 2015).

Embora tenha ocorrido a sustentagio dos Estados como possuidores da
responsabilidade primdria sob R2P, na reunido, muitos reconheceram as respon-
sabilidade e as obriga¢oes dos atores nao estatais. Observou-se que os grupos nao
estatais nao se restringem aos grupos beligerantes. Assim, atores nao estatais como
as ONGs internacionais, a sociedade civil, os lideres comunitdrios e religiosos, os
meios de comunicag¢do e o setor privado podem auxiliar os Estados a cumprirem
suas primazias na R2P.

Resumidamente, os Estados aparentam reconhecer que a arquitetura interna-
cional para a gestdo de conflitos e protecio de individuos requer maior participagao
de agentes nao governamentais, para lidar com situagao que envolva grupos nao
estatais. Embora se identifique a questdo, as respostas apontadas a isso ainda estao
aquém do necessério.

Em termos préticos, a real considerac¢io de atores nao estatais na participagao
conjunta aos Estados ¢ algo animador. A diferenciagao de grupos armados nao
estatais e os atores da sociedade civil na linguagem da R2P abrem caminho para
maior implementagio de agdes conjuntas da comunidade internacional, no combate
a impunidade tanto de agentes estatais quanto nao estatais que comentem crimes
de genocidios, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra humanidade.

25. Nota-se que a pluralidade dos membros do encontro que trata de temas extremamente sensiveis para a paz e a seguranca
internacionais €é resultado da alteracdo em processos, procedimentos, agentes e estrutura de governanca sobre o tema.
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Por fim, observam-se as iniciativas dos governos do Chile e da Espanha
que empreenderam os dois encontros de 2015: a quinta reuniio da Rede Global
de Focal Points de R2P e a reunido sob a férmula Arria, em junho e dezembro,
respectivamente. Tal arrojo deve ser compreendido em esfor¢o mais amplo de
alguns paises — principalmente poténcias médias — em retomar ferramentas como
a diplomacia preventiva.

Nessa linha, abre-se nova porta para o Brasil reintroduzir a discussdo da com-
plementagao do conceito de responsabilidade de proteger para responsabilidade
ao proteger, apresentado pela entao presidente Dilma Rousseff em seu discurso de
abertura da 66* AGNU, em 2011.%° Pensa-se ser oportuno retomar o debate com
esses novos atores (Espanha, Chile e ONGs), juntamente com aqueles que haviam
bem recebido a proposta de RwP no periodo 2011-2012, Alemanha e Austrélia.?”

Além disso, espera-se que a uniio entre R2P e a férmula Arria permita o forta-
lecimento de uma nova rodada de ampliacio na participagio do processo decisério
do CSNU, que nos tltimos anos sofreu um revés pela imposi¢ao do sistema de
penholder. Esse atrelamento favoreceria membros nao permanentes, nao membros
e novos atores — em especial, poténcias médias, como Brasil, Canadd, Austrdlia,
Chile e Espanha —, o que, consequentemente, reforgaria a legitimidade do 6rgao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A responsabilidade de proteger alterou a esséncia de um dos principais pressu-
postos das RI: a no¢io de soberania. Sua elaboragio inicial pela ICISS em 2001
foi restringida pelos percalcos que constrangeram a Capula Mundial de 2005. Se
a amplitude de possibilidades apresentadas no relatério da comissao foi restrita
a autorizag¢do do CSNU em 2005, observa-se — como exposto neste capitulo —
que, dez anos depois, a férmula Arria é utilizada justamente para levar a R2P e a
sociedade civil ao conselho.

A reuniao destacada considerou como o CSNU deveria empregar e adaptar
melhor seus instrumentos existentes para responder aos desafios emergentes colo-
cados por grupos armados nio estatais que adotaram o uso do genocidio, crimes
de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade como uma estratégia para
alcangar seus objetivos politicos.

26. A RwP demonstrou as preocupages com a implementacao de medidas militares no ambito do R2P, colocando
em evidéncia que acdes preventivas teriam melhores resultados do que o uso da forca, que, em particular, deve ser
monitorado e avaliado (Herz, 2014; Rocha e Rocha, 2015).

27. Observa-se que, em fevereiro de 2012, foi realizada uma discussao informal (Reunido Informal da ONU sobre a
Responsabilidade ao Proteger) para tratar da proposta brasileira. Na ocasido, na presenca de 37 Estados-membros, Ols
—no casa da representacdo da Unido Europeia —, observadores internacionais e ONGs, a representacao da Australia ja
havia sugerido que tal tema fosse tratado sob a formula Arria. Para mais informacdes, ver o relatério sobre o encontro
do Global Center for the Responsibility to Protect (Global R2P), de outubro de 2012. Disponivel em: <goo.gl/ZYlw1U>.
Acesso em: 1¢ abr. 2017.



A Responsabilidade de Proteger e a Formula Arria: a participacao de novos atores 167
por aproximacao entre norma e método

Apresentaram-se, ademais, elementos suficientes para justificar a compreensao
ampla e plural do termo comunidade internacional, amplamente utilizado nos
documentos oficiais da ONU. Especificamente, em relagao 3 R2P, ONGs, think
tanks e especialistas sao convidados a pensar — juntamente com o CSNU — solugoes
para as mais diversas situagdes, inclusive quando o cerne de crises humanitarias
envolva atores nao estatais. Comunidade internacional essa que faz pensar um
futuro cada vez mais cosmopolita. A alteragao da nog¢io de soberania com o foco
na responsabilidade do Estado para com o individuo conecta-se diretamente com
a légica de cidadania para além das fronteiras.

Nesse sentido, consideramos que a férmula Arria pode tornar-se o0 método
por exceléncia para a pragmatizagio da R2P, ao dar acesso diferenciado ao processo
decisério do CSNU. Caso se efetive como estratégia iterativa, esse movimento
permitird que a norma tenha maior impacto em regras e procedimentos do 6rgao,
ganhando em especificidade em termos de direitos e obrigacoes e — por que nio? —
ampliando sua aceitagio enquanto alternativa ao conceito tradicional de soberania.

No limite, poderemos observar a coconstituigao entre agente e estrutura. No
caso especifico, de que modo as adaptagoes ocorridas na estrutura (alteragoes nos
métodos de trabalho; especialmente, a criagdo da férmula Arria), em conjunto com
a elaboragio de nova norma internacional por parte dos agentes (responsabilidade
de proteger), poderio reelaborar sua interagao (agentes-agentes e agentes-estrutura).
Por seu turno, espera-se que essa nova interagio — quando solidificada — ocasione,
por sua vez, nova rodada de reelaboragio da norma, o que poderd resultar em
fortalecimento do conceito da R2P proposto pelo governo brasileiro.
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CAPITULO 7

0 BRASIL E AS AGENDAS TEMATICAS DO CSNU

Ana Paula Lage de Oliveira’
Tamya Rebelo?

1 INTRODUCAO

O Conselho de Seguranca ¢ o principal 6rgao da Organizacio das Nagdes Unidas
(ONU), com responsabilidade no campo da paz e seguranga internacionais, que
pode autorizar o uso da for¢a militar no plano internacional. Formado por cinco
membros permanentes (com direito ao veto sobre questoes substanciais) e dez
membros com mandatos de dois anos (eleitos pela Assembleia Geral), trata-se da
Uinica institui¢do com competéncia para tomar decisoes que sao vinculantes a todos

os membros das Na¢oes Unidas (art. 25, Carta da ONU, 1945).

A estrutura da organizagio reflete uma ordem internacional de Estados sobera-
nos que percebem uns nos outros a ameaga. Dessa forma, a ocorréncia dos conflitos
armados intraestatais, que incidiram com maior frequéncia na década de 1990,
despontaram como um obstdculo as agdes da ONU, que, por muito tempo, foram
pensadas para lidar com ameacas advindas “de fora” do Estado (Cubajante, 2009).
Desta feita, as intervengoes humanitdrias conduzidas pelas Nagoes Unidas passaram a
apresentar altas taxas de mortalidade e ter impacto profundo sobre a populagio local,
como nos casos de Ruanda, Somadlia e Bésnia (Bellamy, Williams e Griffin, 2010).

Em decorréncia dessas experiéncias negativas de atuagio na preservagio da
seguranga do individuo, as Na¢des Unidas comegaram a dedicar maior atengao a
protecdo de civis na elaboragio de medidas de atuagio internacional mais eficazes,
isto ¢, houve uma adaptagao das prdticas institucionais. Conforme afirmam Abreu
e Floréncio (2008, p. 112), nos anos 1990, a ONU desempenhou papel importante
na ampliagio do entendimento do desenvolvimento,’ incorporando a dimensio dos
direitos humanos e a do meio ambiente, além de promover temas relativos a popula-
¢do, as politicas sociais, a situagao da mulher e das criancas, e a discriminagao racial.

1. Doutoranda em relagdes internacionais pela Universidade de Brasilia (IREL-UnB) e mestre em relacdes internacionais
pelo Programa San Tiago Dantas (UNESP, Unicamp e PUC-SP).

2. Doutoranda em relagGes internacionais pela Universidade de Sao Paulo (USP) e mestre em relacdes internacionais
pelo Programa San Tiago Dantas (UNESP, Unicamp e PUC-SP).

3. 0 conceito de desenvolvimento humano e o indice de desenvolvimento humano, elaborados pelo Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento Humano (Pnud), foram incorporados a discussao.



176 Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

Representativa dessa tendéncia foi a adogao, pelo Conselho de Seguranca
das Nagoes Unidas (CSNU), de um conjunto de resolu¢des sobre o papel das
mulheres nas iniciativas de prevengao e resolugao de conflitos, o fendmeno das
criangas-soldado e a vulnerabilidade de civis em situagoes de disputas armadas.
Ao longo dos ultimos vinte anos, o érgao comegou a abordar esses assuntos nao
apenas como parte de temas tradicionais, componentes da agenda de paises espe-
cificos, mas de maneira direta, com resolugdes proprias — as assim denominadas
resolucoes temdticas.

Trata-se de uma mudanga procedimental notdvel, principalmente pelo fato
de os membros do CSNU constantemente reafirmarem a competéncia do érgao
para lidar com questoes de alta politica. Sobre o assunto, Keating (2015, p. 149-
150), por exemplo, afirma que “o impeto para a evolu¢io do trabalho temdtico
do Conselho origina-se dos membros eleitos* e do secretdrio-geral”, que encaram
esse dominio como uma janela de oportunidade face as restri¢oes impostas pelos
cinco permanentes.

A crescente participagdo de membros ndo permanentes nessa drea vem
acompanhada de discussoes de seguranga, que resvalam nas agendas de direitos
humanos e desenvolvimento socioecondmico internacional. Paises como o Brasil
passaram a desempenhar papel relevante na discussao dos temas relativos a prote¢io
das populagées civis. Ressalta-se, ainda, o importante histérico de participagao
brasileira na cadeira ndo permanente do CSNU (1946-1947, 1951-1952, 1954-
1955, 1963-1964, 1967-1968, 1988-1989, 1993-1994, 1998-1999, 2004-2005
€ 2010-2011) e o papel ativo nas discussoes acerca do desenvolvimento (Abreu e
Floréncio, 2008).

Tendo em vista esse contexto de mudanga institucional, que envolve um po-
tencial importante de participagao por parte dos paises em desenvolvimento, este
capitulo visa compreender qual o perfil de atuagio brasileira em trés das agendas
temdticas do CSNU: civis, criangas e mulheres. Argumenta-se, ao final do capitulo,
que a atuagao do pais no avango dessas agendas pode ser capaz de, simultanea-
mente, impulsionar uma inser¢io robusta no principal érgao decisério da ONU
e promover mudangas institucionais, a partir do contetido debatido no CSNU.

O capitulo discorre sobre o assunto, a partir de dados primdrios e secun-
ddrios, visando analisar o perfil do Brasil em cada uma das agendas temdticas.
Assim sendo, a segunda secdo resgata o contexto em que ocorre a criagao das trés
agendas temdticas, enfatizando as dindmicas politicas e normativas favordveis
a institui¢do de temas que trazem, para dentro do drgio, discussdes sociais e

4. Por exemplo, o Canada exerceu enorme protagonismo na criaao das agendas tematicas Protecdo de civis e Criancas e
conflitos armados. Bangladesh e Namibia, por sua vez, séo citados como importantes atores no processo de emergéncia
da agenda Mulheres, paz e sequranca. Para mais informacdes, ver McRae e Hubert (2001).
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de direitos humanos. Em seguida, identificam-se, de forma sucinta, as carac-
teristicas de cada agenda, com mengdo a documentos e praticas especificas.
A quarta segdo apresenta as linhas gerais da contribuicio brasileira para a evolugao
das agendas temadticas, argumentando que o pais defende a maior coordenagao
entre érgaos e agéncias especializadas da ONU que historicamente trabalham
com estes assuntos, porém, sem questionar a competéncia do CSNU. Com base
nesta observagao, é possivel concluir que o perfil de atuagio do Brasil tem sido
o de acompanhar a evolugio das agendas temdticas e, 4 medida do possivel, se
manter atrelado as discussoes que considera relevantes e condizentes com sua
prévia atuagdo nos féruns sociais e de direitos humanos.

2 AS RESOLUGCOES TEMATICAS E SUA RELEVANCIA LEGITIMADORA

A literatura especializada aponta que hd mais de vinte anos a ONU enfrenta pres-
sOes externas e internas para se adaptar as transformagdes no cendrio internacional
(Nadin, 2016; Sardenberg, 2009; Viotti, 2009; Von Einsiedel, Malone e Ugarte,
2015). No inicio da década de 1990, imperava a ideia de que as Nagoes Unidas
desempenhariam papel central na administragio e resolugio de conflitos por meio
de a¢oes concertadas e multilaterais. Questées como democracia, desenvolvimento
e respeito aos direitos humanos comegaram a ser apresentadas como elementos
basilares para a manutencao da paz e seguranca internacionais (Miall, Ramsbotham
e Woodhouse, 2005 p. 135).°

A partir de meados dos anos 1990, o entusiasmo foi substituido por um
desdnimo e certa descrenga em relacio 2 ONU, visto que diversas missées nao
conseguiram evitar tragédias humanas e lidar com problemas de interesse coletivo.
As dificuldades financeiras para executar projetos ambiciosos, a falta de planeja-
mento e conhecimento sobre os locais de atuacio, e a duvidosa prestacao de contas
a comunidade internacional abalou a confianca depositada na ONU, com sérias
consequéncias normativas e politicas (Sardenberg, 2010).

As pressoes por reforma, que a ONU j4 enfrenta, acometem de forma mais
severa o principal 6rgao da instituigao, o CSNU (Hurd, 2007; Binder e Heupel,
2014). Com as mudangas na conjuntura internacional, que refletem novas forgas
politicas e sociais,® faz-se ocasido para o surgimento de uma série de propostas

5.Vale destacar que as Nagdes Unidas foram originalmente criadas no contexto de pos-guerra com a fungao de manutencdo
da paz e seguranca internacionais. Porém, logo em seguida, passaram a ser incorporadas probleméticas, particularmente
no campo socioecondmico, e com eles a criacdo de agéncias especializadas que engendraram deformagdes estruturais
no sistema da organizacao, o que complica a coordenacéo das atividades e as definicoes de jurisdicéo, especialmente
nas operacées multifuncionais (Herz, 1999).

6. 0 CSNU enfrenta problemas persistentes, como o financiamento, a dificuldade de coordenagao de atividades multi-
dimensionais e a seletividade na definicdo de uma ameaca a paz e seguranca internacionais. Essas dificuldades estéo,
em grande parte, associadas & mudanca na natureza dos conflitos, majoritariamente intraestatais, e a emergéncia de
atores com interesses distintos e demandas especificas, tanto nas zonas de conflito como nos corredores da sede da
ONU — a exemplo das organizacbes ndo governamentais e os funcionarios de agéncias especializadas.
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de alteragdes no desenho institucional do 6rgao a fim de adaptd-lo aos desafios
apresentados (Viotti, 2009).

Autorizado a estabelecer e implementar uma série de politicas de cardter
vinculante a todos os membros da ONU, o CSNU continua sendo o reduto dos
Estados vitoriosos da Segunda Guerra Mundial (Estados Unidos, Franga, Reino
Unido e Rassia) e da China. A insatisfagdo quanto a representatividade nio ¢é
recente (Nadin, 2016). Com a justificativa de tornar o érgdo mais democrético e
eficaz, a Assembleia Geral aprovou algumas emendas a Carta das Nagoes Unidas
(1945). Em 1966, concordou-se com a mudanga do art. 23 da Carta, que aumen-
tou o niimero de integrantes nio permanentes de onze para quinze. Nao houve
altera¢des no nimero dos membros permanentes e, mesmo com a emenda ao art.
23, a composicio do drgao continua sendo desproporcional em relagio ao total
dos atuais 193 membros da ONU. Ademais, o érgao ¢ criticado por preservar os
interesses dos cinco paises permanentes, que detém direito ao veto, ou seja, podem
impedir que uma decisdo seja autorizada sem necessidade de justificativas legais
perante & comunidade “onusiana” (Mahbubani, 2015).

Os holofotes recaem sobre a composi¢ao engessada dos membros perma-
nentes ¢ no direito ao veto, mas os temas “transparéncia’ e “prestagdo de contas”
(accountability, em inglés) também sao relevantes para o alcance de um érgao mais
eficiente (Archibugi e Held, 2000; Dahl, 1994). Diante da maior atuacio das
institui¢des, questiona-se como elas podem ser responsabilizadas por suas agdes,
mesmo na auséncia de uma entidade superior. A capacidade de impedir o uso da
autoridade de forma indiscriminada estd relacionada, em muitos casos, com os
mecanismos de deliberacdo, procedimento e efetividade.”

Especificamente no que diz respeito aos mecanismos procedimentais,® quatro
sao tidos como relevantes nesta andlise. Primeiro, a participagio igualitdria de todos
os Estados-membros no processo de decisao formal. Segundo, a transparéncia que
permite que Estados e stakeholders acompanhem o processo de decisao. Um terceiro
padrao procedimental sdo os mecanismos de prestagao de contas, que garantem
aos afetados pelas decisoes a oportunidade de responsabilizar as instituigoes por
suas agdes. Por fim, tem-se a capacidade de impor limite a0 dominio das grandes

poténcias (Binder e Heupel, 2014).

7. Binder e Heupel (2014) analisam trés mecanismos institucionais em relacéo a legitimidade do Conselho de Seguranca:
deliberacéo, procedimento e efetividade — entendidos como praticas que podem contribuir para a crenca pela audiéncia
na legitimidade da instituicdo. A deliberacéo refere-se ao uso da argumentacdo e apelo as razdes que vao além dos
interesses individuais no processo de tomada de decisdo. O procedimento trata-se da conduta de acordo com as regras
existentes e a efetividade refere-se aos resultados positivos na busca pelos objetivos.

8. Reconhecemos a vasta literatura que trata da deliberacdo e do desempenho das organizacées internacionais, bem
como as criticas recentes feitas a esses dois aspectos. Contudo, o texto detém-se sobre os aspectos procedimentais
dado o objetivo da pesquisa.
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Com relagao ao CSNU, nao hd participagao igualitiria dos Estados-membros
no processo de tomada de decisao (poder de veto dos cinco membros permanentes),
as decisoes sdo insuladas da avaliagao ptblica — reproduzindo tracos da diplomacia
secreta —, nio existem mecanismos de presta¢io de contas pelos afetados, incluin-
do sociedade civil e ndo membros, e tampouco existe mecanismo que imponha
limites ao exercicio de poder das grandes poténcias. Binder e Heupel (2014, p.
248) afirmam que as falhas procedimentais tém sido a principal reclamagao dos
Estados-membros em relagao ao CSNU, sobrepondo-se as avaliagoes negativas
quanto a desempenho e interpretagio do mandato.

A insatisfagdao nao ¢ uniforme dentro do drgio, sendo maior para Estados
menos influentes em relagio a membros do CSNU e participantes da Organizacio
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Por conta disso,
segundo Binder e Heupel (2014), o érgao enfrentaria uma crise de legitimidade
rudimentar. As criticas explicitas ficam a cargo dos paises menores, que pressionam
por transparéncia. A Nicardgua, por exemplo, afirma que “hd necessidade de mé-
todos de trabalho que transformem o Conselho em um érgio mais transparente,
inclusivo e participativo e que preste contas a Assembleia Geral de forma efetiva’”
(Binder e Heupel, 2014, tradugdo nossa).” Em uma declaragio conjunta, Suica,
Costa Rica, Cingapura, Jord4nia e Liechtenstein enfatizaram a necessidade de
medidas adicionais para assegurar “a prestagao de contas, transparéncia, inclusio
e representatividade no trabalho do Conselho de Seguranca, com o objetivo de
aprimorar sua legitimidade e eficicia” (UN, 2006).

A legitimidade ¢ produto de crengas compartilhadas sobre a adequagao dos
procedimentos, missao e capacidade da organiza¢io. Conforme a definicio de Ian

Hurd (1999).

A legitimidade [...] refere-se a crenga normativa de um ator de que uma regra ou
institui¢do deve ser obedecida. E uma qualidade subjetiva, relacional entre o ator e a
instituicio, e definida pela percepgio do ator sobre a instituigao. A percepgio do ator
pode derivar do contetdo da regra, do procedimento ou da fonte pela qual a regra foi
constituida. Essa percepgao afeta o comportamento, porque é internalizada pelo ator e
ajuda a definir como o ator percebe seus interesses (Hurd, 1999, p. 381, tradugio nossa).'’

As percepeoes de legitimidade sio fatores subjetivos por parte dos atores
envolvidos, que os levam a comportar-se diferentemente do que usualmente
estdo acostumados, uma vez que acreditam que a instituigdo requer isso deles.

9. "[tlhere is a need for working methods that transform the Council into a more transparent, inclusive and participatory
organ, and which render it accountable to the General Assembly in an effective way".

10. “Legitimacy [...] refers to the normative belief by an actor that a rule or institution ought to be obeyed. It is a subjec-
tive quality, relational between actor and institution, and defined by the actor's perception of the institution. The actor’s
perception may come from the substance of the rule or from the procedure or source by which it was constituted. Such a
perception affects behavior because it is internalized by the actor and helps to define how the actor sees its interests”.
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A fundagio do poder ¢ a legitimidade que os atores conferem 2 institui¢ao (Hurd,
2002). Uma instituigao que seja aceita como legitima por um ator ¢ tratada como
uma autoridade, é dotada de uma existéncia corporal que extrapola as unidades
que dela fazem parte e suas regras sao obedecidas mais facilmente do que na au-
séncia de legitimidade. No caso do CSNU, a questao que envolve a existéncia e
o poder do érgio consiste na percepgdo conjunta e voluntiria dos membros da
ONU da legitimidade do érgao, tanto como representante de uma comunidade
como enquanto legislador, ou seja, suas acoes sao desejdveis e apropriadas desde
que sujeitas a um sistema de normas, valores, crencas e definigoes. A Carta das
Nagodes Unidas concede ao conselho poderes formais, no entanto, nio o controle
direto das ferramentas com as quais habilita esses poderes.

Seguindo essa ldgica, a manutengio da legitimidade do CSNU dependeria
de sua adaptagio face as criticas advindas dos préprios Estados-membros e, de
forma tangencial, de representantes da sociedade civil (Binder, 2008). Académi-
cos e tomadores de decisdo enfatizam que a estrutura do érgio precisa refletir as
demandas da comunidade internacional para fortalecer a percep¢io da audiéncia
de que 0 CSNU ¢ um ator legitimo e que suas agoes devem ser acolhidas. A rein-
terpretacdo dos métodos de trabalhos, neste sentido, seria um passo para evitar o
aprofundamento na onda de insatisfagao (Cronin e Hurd, 2008).

Um aspecto central dos procedimentos de trabalho ¢ a forma como os membros
do CSNU manifestam suas decisdes. Em geral, os Estados recorrem a publicagao
de resolugoes especificas sobre determinado pais ou resolugoes temdticas. Com-
postas de preambulo e partes operacionais, trata-se de declaragdes formais do que
os Estados-membros consideram uma ameaga a paz e seguranga internacionais.
Além disso, as resolugoes incluem principios normativos consagrados nas estruturas
normativa e politica existentes, bem como estabelecem medidas para orientar a¢oes
estatais futuras. Alguns estudiosos, no entanto, consideram as resolugoes “pouco
mais do que declaracoes de consenso” (Klot, 2015, p. 21) e “com considerdvel
espaco para discorddncia sobre objetivos e estratégias” (Druckman, Stern e Diehl,
1997, p. 152). Embora possam ser consideradas o menor denominador comum
entre os Estados-membros, as resolucdes do conselho sao instrumentos importantes,
que revelam o posicionamento coletivo dos paises com relagdo a certas questoes.

As resolugoes temdticas constituem-se em um formato de decisao que compée
o repertério de agao do CSNU desde os anos 1940 (Ghisleni, 2011, p. 187).
Sao geralmente adotadas quando o 6rgao decide sobre fatores que ameacam a
manutengao da paz e seguranga internacionais, mas nao se restringem as especi-
ficidades de apenas uma regiao ou pais (Sievers e Daws, 2014). Ainda que seja
um procedimento tradicional, o érgio recorreu a essa prdtica poucas vezes até os
anos 1990. Com o final da Guerra Fria, os Estados-membros passaram a utilizar
as resolugdes temdticas de forma regular para abordar uma série de questoes
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consideradas pertinentes a0 momento histérico, como nao proliferagao nuclear,
desarmamento, armas pequenas e leves, operacoes de paz, tribunais penais inter-
nacionais, sancoes e terrorismo (True-Frost, 2007).

No final dos anos 1990, contudo, nota-se uma inovacio na utilizacio desse
instrumento. A novidade reside na incorporagio de temas tangentes aos direitos
humanos e ao desenvolvimento socioeconémico, que retomam aspectos da se-
guranca humana. A expressio “seguranca humana” foi oficialmente inserida no
ambito da ONU por meio do Relatério sobre Desenvolvimento Humano de 1994,
publicado pelo Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud). Uma
de suas principais contribui¢oes é colocar os individuos no centro das politicas e
dos programas da organizagio, fundamentando algumas das discussoes acerca da
responsabilidade internacional na protecio de individuos, independentemente
de sua nacionalidade. Outra importante contribuigao diz respeito a identificagao
de aspectos econdmicos, sociais, ambientais e politicos como possiveis ameagas a
seguranga e vida das pessoas, sugerindo que o desenvolvimento humano é passo
indispensdvel para o alcance da paz.

Coube a0 CSNU uma reflexdo sobre esse arcabougo normativo, que imperava
no inicio dos anos 1990. Com efeito, algumas das resoluges do CSNU passa-
ram a solicitar que medidas protetivas fossem asseguradas a grupos vulnerdveis, a
exemplo de criangas e mulheres. Além disso, o érgio passou a ordenar medidas e
a responsabilizar entidades ou individuos externos ao sistema ONU, como “partes
do conflito armado” e “negociadores de acordos de paz”, que nao necessariamente
se referem a Estados.

Essa prética ganhou impeto do decorrer dos anos 2000. A titulo de exemplo,
em termos numéricos, tem-se que, durante o periodo de 1999 a 2007, o CSNU
aprovou 41 resolugoes, sendo — em ordem decrescente: vinte sobre terrorismo, seis
sobre criangas, cinco sobre protegao de civis,' cinco sobre prevencio de conflitos,
trés relativas 2 nao proliferagao, uma sobre mulheres e uma sobre AIDS (True-
-Frost, 2007, p. 197)."2 Esses ntimeros tornam-se ainda mais significativos quando
comparados ao total de treze resolucoes temdticas aprovadas pelo 6rgao antes de
1999, dentre as quais oito relativas & temdtica “nao proliferacio/desarmamento”
e cinco referentes a atos terroristas (sequestros e utilizagao de explosivos). Assim,
nesta breve andlise, fica evidente que a inclusio de resolugoes temdticas sobre civis,
criangas e mulheres, principalmente quando comparadas as demais, revela ter o
CSNU consideravelmente diversificado sua agenda.

11. Incluindo, nessa categoria, o tema protecéo a funciondrios da ONU.

12. Ressalta-se aqui que a autora True-Frost (2007) considera em seu trabalho o periodo de analise 1999-2007 e que
neste trabalho tratamos de um periodo de seis anos, entre 1998 e 2011. Estamos cientes, portanto, da diferenca no
ndmero total das resolucdes e tomamos aqui os dados apresentados pela autora a titulo de ilustracéo, na qual se pode
observar o ponto da diversificagdo da agenda do CSNU.
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Apesar de as mudancas ocorrerem de forma gradual, cabe lembrar que é
prerrogativa dos Estados-membros decidirem, de comum acordo, o que con-
figura uma ameaca a paz e seguranca internacionais. Durante muito tempo, o
CSNU definiu ameacas em termos militares, colocando énfase nos Estados. Ao
adotar documentos que incluem elementos da pauta de direitos humanos e de
desenvolvimento, o 6rgio explicitamente reconhece os impactos dos conflitos
armados em populagdes vulnerdveis e sua inseguranca como obstdculos a paz
sustentdvel. Logo, esta andlise propoe que essa inovagao na agenda institucional
evidencia ajustes nas atribuicées do CSNU. A aprovagio de resolucoes temdticas
sobre civis, criancas e mulheres, portanto, é aqui entendida como uma tenta-
tiva da organizacio de responder aos desafios observados em campo, visando
assegurar sua legitimidade, e consequente autoridade, na condugio das acoes
no plano internacional.

3 0 CSNU E AS AGENDAS TEMATICAS SOBRE CIVIS, CRIANCAS E MULHERES:
AVANCOS E DESAFIOS

Durante o periodo da Guerra Fria, os tépicos a respeito de civis, criancas e mulhe-
res nio eram considerados itens da agenda de seguranca internacional (Weschler,
2015). Os anos 1990, em contrapartida, podem ser considerados um divisor de
dguas no tratamento conferido a essas trés temdticas. Jd no inicio da década, em
nota presidencial emitida em janeiro de 1992, os Estados-membros do CSNU
indicavam que “fontes ndo militares de instabilidade nas dreas econémica, social,
humanitdria e ecoldgica, tornavam-se ameagas a paz e seguranga internacionais”

(UN, 1992).

A maior atengio a aspectos nao tradicionais dos conflitos armados ocorre
no contexto dos fracassos humanitdrios internacionais, a exemplo de Ruanda,
Somilia e ex-Iugosldvia. Com efeito, as dificuldades enfrentadas pela ONU na
reconstrucio de Estados desestabilizados colocaram em xeque sua capacidade
para auxiliar os governos a superarem as causas mais profundas dos conflitos.
Nesses cendrios de fragilidade ou inexisténcia do poder estatal, as estruturas de
poder econdmico e politico sdo regidas por elites burocréticas e chefes de grupos
armados, incluindo militares, paramilitares, milicias armadas, dentre outros (Ma-
zurana, Raven-Roberts e Parpart, 2005). Os civis, em muitos casos, tornam-se
alvos diretos dos grupos nio estatais e, até mesmo, de forcas governamentais.
Diante desse quadro, as pressdes aumentam para que as agoes das Nagoes Unidas
levem em consideragio aspectos relacionados a protecio dos individuos nas suas
préticas e politicas.
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A partir de 1999, o CSNU passa a adotar virios comunicados presidenciais'®
alertando sobre a vulnerabilidade a que grupos sociais estavam submetidos, e
reconhecendo como sua competéncia tratar dessa situagao. De certa forma, os
pronunciamentos contribuiram para o fortalecimento da percep¢io de que o
principio da nao intervencio estatal nio poderia ser utilizado para mascarar as
violagoes cometidas pelos Estados, tampouco livrd-los do escrutinio da comuni-
dade internacional.

Os tdpicos civis, criangas e mulheres foram algados a condigao de agendas
temdticas nesta ocasido. O florescimento dessas agendas é um acontecimento
extraordindrio (Keating, 2015, p. 149), pois, pela primeira vez, a ONU explorou
uma forte relacdo entre a construgio da paz e o respeito aos direitos humanos em
situagdes de conflitos armados. Os documentos publicados pelo CSNU sobre estas
trés questoes temdticas mostram que as agoes da ONU devem ser baseadas em uma
abordagem integral, que leve em consideragdo a protegao e o empoderamento de
grupos vulnerdveis (Brooks, 2014; Hudson, 2010; Thompson, 2014).

Em geral, as resolucoes temdticas, tangentes aos direitos humanos, sio orga-
nizadas de forma similar: uma abordagem geral, que estabelece a ligagao entre os
direitos dos individuos e a seguranca internacional; e uma abordagem funcional,
relacionada a medidas préticas. Por exemplo, na Resolugao 1820 — S/RES/1820
(UN, 2008) sobre mulheres, paz e seguranca, o CSNU reconhece que as mulheres
sdo vitimas dos conflitos armados, e que medidas protetivas a esse grupo sio parte
importante dos esforgos para o alcance da paz sustentdvel. Em seguida, o texto apre-
senta uma série de medidas que devem ser tomadas pelo secretdrio-geral, Estados,
partes envolvidas em conflitos e Conselho de Seguranga para garantir o cumprimento
dessa diretriz, tais como: o aumento do nimero de mulheres em féruns de tomada
de decisao da ONU; a inclusdo de dispositivos sobre o empoderamento feminino
na renovac¢io dos mandatos das missées da ONU e o monitoramento dos recursos
disponibilizados a elas no momento do planejamento pés-conflito. Essas acoes sao
apresentadas com vistas a melhorar o impacto dos esforgos pela consolidagao da paz.

Outra caracteristica comum a esse formato de resolugées ¢ a referéncia, no
corpo dos documentos, a padrdes e normas do direito internacional humanitirio.
De certa forma, o 6rgao invoca uma série de documentos, que compde o repertdrio
de agao da ONU, para fundamentar e conferir legitimidade as decisoes tomadas.
Embora civis, criancas ¢ mulheres sejam fundamentados com base em normas e
mecanismos internacionais distintos, os trés temas s3o apresentados como transver-
sais, com interligagdes estreitas a problemas de cardter social, cultural e econémico.

13. 0 CSNU reiteradamente expressou preocupacdo com os ataques e o uso da forca contra civis, chamando aten¢éo
da comunidade internacional para a necessidade de por um fim a esse padréo de violéncia. Esse posicionamento pode
ser observado antes da publicacdo da Resolugdo 1265 (1999), especificamente nos comunicados presidenciais S/
PRST/1997/34 e S/PRST/1998/18 e nos registros dos encontros do CSNU realizados em janeiro (S/PV.3968) e fevereiro
de 1999 (S/PV.2977). Disponivel em: <https://goo.gl/m2whtK>. Acesso em: 13 fev. 2017.
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O aspecto mais visivel do engajamento do CSNU com essas trés temdticas
tem sido a produc¢do documental. O Security Council Report™* revelou que das 41
resolugoes sobre paises especificos adotadas pelo CSNU em 2014, trinta (73,2%)
contém referéncias que sdo pertinentes a agenda temdtica criangas e conflitos arma-
dos (Security Council Report, 2015). No tocante ao tema mulheres, a instituicao
revelou que das 47 resolugdes publicadas pelo CSNU, em 2013, 28 (93,3%)
contém referéncias significativas aos assuntos relacionados a agenda mulheres, paz
e seguranga (Security Council Report, 2014). Ou seja, acompanhando as tarefas
de manutengio do cessar-fogo, monitoramento de zonas de paz e/ou aplica¢io de
sangoes, estdo os temas participagao das mulheres em processos de paz, medidas
de protecio de civis e garantia dos direitos das criangas (quadro 1).

Essas informagées revelam importantes aspectos sobre o crescente interesse
do CSNU nessas temdticas, notadamente a ado¢ao de uma estratégia mais ampla,
com a igualdade de género e o respeito e a protegao dos direitos humanos sendo
identificados como meios para o alcance de uma paz duradoura. O mais interessante,
porém, ¢ a alteragao do perfil da agenda de trabalho do érgao, que passa a incluir,
ao lado de temas tradicionais, alguns assuntos outrora restritos as discussdes em
féruns sociais e/ou agéncias especializadas da ONU.

QUADRO 1
Exemplos de resolucdes da agenda de operagdes de paz do CSNU que contém linguagem
sobre as tematicas de mulheres, criancas e civis

Resolucao Texto selecionado

§ 4.:[o CSNU] Autoriza a Monusco (...) a tomar todas as medidas necessarias para
desempenhar as sequintes tarefas (...) identificar ameacas a civis, implementar
planos de prevencdo e respostas existentes, e fortalecer cooperacdo civil-militar,
incluindo planejamento conjunto para assegurar a protecao de civis (...) incluindo
todas as formas de violéncia sexual e baseada no género e violagGes e abusos
cometidos contra criangas, solicitando que a Monusco assegure que a protecao
de criancas e as preocupaces de género sejam integrais a todas as operagdes e
aspectos estratégicos de seu trabalho (...).

SIRES/2147 (UN, 2014a) — renovagdo do mandato
da Misséo de Estabilizacdo das Nagdes Unidas
na Republica Democrética do Congo (Monusco)

SIRES/2134 (UN, 2014b) — renovagao de mandato
do Escritdrio Integrado das Nagdes Unidas na
Republica Centro-Africana (Binuca)

§ 22: [0 CSNU] solicita que todas as partes (...) emitam ordens claras proibindo
todas as violagBes e abusos cometidos contra as criancas (...)

§ 30. [0 CSNU] decide que o mandato da Minusca deve inicialmente focar nas
seguintes tarefas prioritarias:
S/RES/2149 (UN, 2014c) — criagao da Missdo  (a) Protecéo de civis (...) (i) oferecer protecdo especifica para mulheres e criancas
Multidimensional Integrada das Nacdes Unidas  afetadas pelos conflitos armados, incluindo por meio do envio de assessores para
para a Estabilizacdo na Republica Centro-Africana  protecdo de criangas. (...) (e) promocéo e protecdo dos direitos humanos (...) (i)
(Minusca) monitorar, ajudar a investigar e relatar especificamente sobre violacdes e abusos
cometidos contra criangas (...), incluindo todas as formas de violéncia sexual em
conflitos armados (...).

(Continua)

14. 0 Security Council Report é uma organizacdo independente que acompanha as atividades do Conselho de Seguranca
e de seus 6rgdos subsidiarios. Além de relatérios mensais, a instituicdo oferece analises sobre os assuntos debatidos,
bem como o posicionamento dos paises. Para mais informacdes, ver: <http://www.securitycouncilreport.org>. Acesso
em: 13 fev. 2017.
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(Continuacéo)

Resolucao Texto selecionado

Predmbulo: Condena fortemente todos os abusos e violagdes dos direitos humanos
(...) e violéncia sexual e baseada no género, bem como a matanca, a abducao,
recrutamento e o uso de criancas, ataques contra escolas e hospitais e, solicita que

S/RES/2164 (UN, 2014d) — mandato de renovagdo  todas as partes coloquem um fim a essas violagdes e abusos.

da Missao Multidimensional Integrada de Esta- ~ Paragrafo 13: Decide que o mandato da Minusma deve focar nas seguintes tare-

bilizacdo das Nacdes Unidas no Mali (Minusma)  fas prioritérias: (a) seguranca, estabilizacdo e protecao de civis. (...) (iii) oferecer
protecdo especifica para mulheres e criancas afetadas pelos conflitos armados,
incluindo por meio do envio de Assessores de Protecdo de Criancas e de Protecdo
de Mulheres, e tratar das necessidades das vitimas de violéncia sexual e baseada
em género nos conflitos armados.

Paragrafo 8: Ressalta que a Unamid deve continuar a priorizar nas decisGes sobre o
SIRES/2173 (UN, 2014e) — renovacdo do mandato  uso da capacidade e recursos disponiveis: (a) protegao de civis em Darfur, incluindo
da Misséo Conjunta da Unido Africana e daONU  mulheres e criangas, por meio e sem prejudicar os principios basicos das operagoes
em Darfur (Unamid) de paz, inter alia, continuando a se mover para uma postura mais preventiva e
preemptiva com o proposito dessas prioridades e na defesa ativa do mandato (...).

Fonte: resolucGes publicadas pelo Conselho de Seguranca. Disponivel em: <http://www.un.org/en/sc/documents/resolutions/>.
Elaboracdo das autoras.

Importante notar que a abordagem dos temas de cunho social, tangentes aos
direitos humanos, diferencia-se do enfoque conferido a outras resolugoes. Termos
como ressalta, enfatiza e solicita sao frequentemente aplicados em documentos
referentes a civis, criangas e mulheres. Trata-se de uma selegao de palavras caute-
losa e diferente do observado para resolugées temdticas que tratam de terrorismo,
por exemplo, no qual é possivel identificar a aplicagio de termos como declara e
ordena. Ainda que sejam resolu¢des vinculantes a todos os Estados-membros, em
funcio do cardter do CSNU," o tom abrasivo revela a importincia secunddria face
aos assuntos de urgéncia do 6rgao. Ainda assim, considerando a crescente atengao
conferida aos temas civis, criancas e mulheres dentro da agenda internacional,
busca-se, mais a frente, apontar as politicas e priticas em relagdo a eles, que se
entrelacam com questoes de direitos humanos e seguranca internacional.

3.1 Protecéo de civis em situacdes de conflitos armados

A Resolug¢io 1265 (UN, 1999b), publicada em setembro de 1999, marca o primeiro
esforgo explicito do CSNU para desenvolver uma agenda especifica sobre prozecio
de civis em conflitos armados (PoC, sigla em inglés). Por meio desse documento, o
6rgao defende que ataques direcionados a civis nao sao aleatdrios ou efeitos colaterais
dos conflitos armados. Registra-se, nesta resolugio, que “os civis compreendem a
vasta maioria das casualidades nos conflitos armados e sao crescentemente alvos de
combatentes e elementos armados” (UN, 1999b). A partir desse reconhecimento,
o 6rgao sustenta que, nao obstante a responsabilidade primdria estatal na protegao
da populagio, a inércia da comunidade internacional diante de graves violacoes é
um obstdculo 2 manutengao da paz e seguranga internacionais.

15. Na Carta das Nagdes Unidas, consta que todos os membros concordam com as decisdes do conselho e, portanto,
ficam sujeitos a execucdo dessas decisdes (art. 25).
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O objetivo da agenda de protegao de civis é oferecer um arcabougo legal,
que viabilize agoes proativas e preventivas para minimizar futuros riscos/ame-
agas a civis. Do ponto de vista normativo, Brooks (2014, p. 55) argumenta, a
Resolugao 1265 (UN, 1999b) representou uma mudanga drdstica na concepgao
do CSNU acerca de seu préprio papel. Para além da garantia da paz entre Es-
tados, de 1999 em diante, caberia ao érgao comprometer-se com a protegao de
individuos, fundamentalmente quando os ataques fossem perpetrados em larga
escala. Da perspectiva operacional, entretanto, ainda nao existe um entendimento
comum a diferentes atores, que trabalham em linhas de atuagao diferentes no
sistema ONU — operagoes de paz, direitos humanos e agao humanitdria — sobre
as medidas protetivas e o momento adequado a autorizagio do uso da forga
(Caverzasio, 2001; Benner et al., 2015).

Ao longo dos anos, o CSNU ampliou o seu repertério com a publicacio de
uma série de documentos sobre protecio de civis. Esses instrumentos incluem,
pelo menos, dez resolugdes temdticas aprovadas desde 1999, relatérios entregues
pelo secretdrio-geral e mengdes a protegio de civis nas resolugoes especificas sobre
paises, inclusive na adogdo e renovagao de mandatos de operagoes de paz (tabela
1). Além disso, o 6rgao utiliza diferentes recursos, a exemplo de pressao diploma-
tica, monitoramento, san¢des, mandatos mais claros e treinamento oferecidos as

forgas de paz da ONU.

Uma tendéncia do CSNU tem sido a publicagio de mandatos de opera-
¢oes de paz com referéncias explicitas a prote¢io de civis e, em alguns casos,
até mesmo com a mengao ao Capitulo VII da Carta da ONU (Bellamy e
Williams, 2015, p. 705). De fato, as expectativas quanto ao papel da ONU no
que diz respeito a agenda PoC cresceram no decorrer dos anos 2000, a ponto
de a credibilidade perante a populacao dos paises hospedeiros (os que recebem
as missoes de paz) estar condicionada, em grande medida, aos ganhos obtidos
nessa drea (Pouligny, 20006).

Apesar desse progresso geral, o discurso atual dentro do CSNU sobre a agenda
protegao de civis sofreu um retrocesso quando da intervengao na Libia. A aplicagio
da doutrina da responsabilidade de proteger,'” endossada pelos Estados por meio
da Resolucio 1674 — S/RES/1674 (UN, 2006a), nao foi observada no caso da
Siria. Uma vez que Russia e China consideraram o posicionamento dos demais
membros no caso da Libia como imparcial, inviabilizou-se um consenso sobre a

16. Para mais informacGes, ver em: <https://goo.gl/SAmXMH>.

17 . O fundamento da responsabilidade de proteger (RdP) se respalda na ideia de que, nas situacdes em que o Estado
ndo é capaz ou nao deseja proteger sua propria populacéo de atrocidades em massa, essa responsabilidade recai sobre
a comunidade internacional, ou seja, se constitui em uma tentativa de conciliar a responsabilidade da comunidade
internacional para tratar as violagdes de normas humanitérias e, simultaneamente, assegurar o respeito a soberania
dos Estados. O conceito foi adotado pelas Nagdes Unidas em 2005, apos reunido da Assembleia Geral, a partir de
documento assinado na Clpula Mundial do mesmo ano.



O Brasil e as Agendas Tematicas do CSNU 187

segunda interven¢io pautada no mesmo conceito (United Nations News Centre,
2012). Dessa forma, a continuidade do conflito sirio e seu cardter eminentemente
politico agravaram a situagdo de catdstrofe humanitdria no pais em detrimento da
discussao no CSNU de medidas efetivas para a prote¢io das populagoes vulnerdveis
em questao.

3.2 Criancas e conflitos armados

No caso do tépico criangas, 0 CSNU adotou a Resolu¢io 1261 sobre criangas e
conflitos armados (CAAC, sigla em inglés) em 1999 (UN, 1999a). A preocupagio
central, esbogada neste primeiro documento, sao os impactos dos conflitos armados
nas criancas. H4 o reconhecimento da utilizacio sistemdtica de criancas-soldado, em
clara violagao ao direito internacional, e da inseguranga nos campos de refugiados,
onde menores ficam susceptiveis a violagdes fisicas e mentais. Seguindo essa logica,
a Resolugdo 1261 (UN, 1999a) insta forgas nacionais e outras partes beligerantes
a cessar a utilizagao de criangas-soldado e implementar medidas para protegé-las.
Este apelo foi baseado em compromissos pré-existentes, como a Convengio n°® 182
da Organizagao Internacional do Trabalho sobre a Proibi¢ao e A¢ao Imediata para
Eliminacio das Piores Formas de Trabalho Infantil (1999), o Estatuto do Tribunal
Penal Internacional, que identifica o uso de criangas em conflitos como crime de
guerra, ¢ a Convengio sobre os Direitos da Crianga (1989).

Além de preocupagdes com os impactos negativos da participagao das criangas
em situagoes de conflitos armados, nas resolugdes subsequentes, o CSNU dedicou
atencdo as agoes que precisam ser tomadas para lidar com esses problemas. As reso-
lugbes seguintes, 1379 (2001), 1460 (2003) e 1539 (2004) aludem a trés medidas
cruciais. Primeiro, o 6rgao faz referéncia a importincia da elaboragio de uma lista
com os nomes das partes que recrutam e usam criancas. Essa lista é anexada aos
relatérios periddicos emitidos pelo secretdrio-geral sobre a temdtica. Segundo, o
CSNU posiciona-se a favor do desenvolvimento de “planos de agao” pelas partes
citadas na referida lista do secretdrio-geral. A ideia é que as partes identificadas
como violadores das normas elaborem planos de agio, que serdo supervisionados
pela ONU, caso queiram que seus nomes sejam retirados da lista anexada aos re-
latérios do secretdrio-geral. Por fim, os Estados concordam que as consideragoes
sobre os direitos das criancas nao devem ficar restritas a debates temdticos, sendo
incorporadas as discussdes especificas dos paises.

Embora importante, a estratégia naming and shaming — neste caso, a ela-
borag¢do das listas com os nomes dos violadores e sua exposi¢ao a comunidade
internacional —, limitou-se a situagdes que jd estavam na agenda do Conselho
de Seguranca. Paises que nao constam na agenda ficaram livres do escrutinio da
equipe do Escritério do Representante Especial do Secretdrio-Geral para as Criangas e
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Conflitos Armados."® Além disso, os compromissos feitos pelas partes beligerantes
para libertacio de criangas-soldado nao foram observados conforme o esperado, o
que pode ser parcialmente explicado pela inexisténcia de mecanismo formal para
garantir seu cumprimento (Thompson, 2014).

Em meados dos anos 2000, o Conselho de Seguranca reconheceu que
as medidas tomadas até entdo eram importantes, porém insuficientes para o
alcance de progresso considerdvel. Dando prosseguimento, o érgao publicou
a Resolucio 1612 — S/RES/1612 (UN, 2005a) com o intuito de conferir um
novo impulso a agenda. Por meio deste documento, o CSNU criou um me-
canismo para monitorar e relatar graves violacoes contra criancas (monitoring
& reporting mechanism — MRM), bem como autorizou o estabelecimento do
Grupo de Trabalho sobre Criangas e Conflitos Armados (Working Group on
Children and Armed Conflict).

O mecanismo de monitoramento ¢é ativado quando o secretdrio-geral inclui o
nome de uma parte beligerante na lista anexada aos relatérios anuais. Uma equipe
¢ enviada para os paises onde se encontram as partes, com o objetivo de reunir
evidéncias e produzir andlise sistemdtica da situagio. O mecanismo ¢ desativado
apenas quando os nomes sdo retirados da lista. O Grupo de Trabalho sobre Criancas
e Conflitos Armados, por sua vez, possui a responsabilidade de revisar os relatérios
sobre violacdes cometidas contra criangas, entregues pelo secretdrio-geral, avaliar o
progresso na implementacio dos planos de agao e fazer recomendagées ao CSNU
sobre as acoes a serem tomadas. Cabe lembrar que esse grupo ¢ composto pelos
quinze membros do CSNU, o que supostamente facilita a adogao das recomen-
dagdes submetidas pelo grupo.

Outro importante aspecto da agenda criangas e conflitos armados é a amplia-
¢ao do que o CSNU considera “gatilhos” para o acionamento do mecanismo de
monitoramento. Inicialmente, o recrutamento e a participacio de criangas-soldado
eram a ignicao principal para o funcionamento do instrumento. Contudo, nos
tltimos anos, é crescente a percepgao de que outros aspectos do conflito também
representam uma ameaga direta para a seguranca internacional e, como resultado,
devem ser levados em consideracao. Por meio das resolucoes 1.882 (2009), 1.998
(2011), 2.143 (2014) e 2.225 (2015), os Estados concordaram com a inclusio de
recrutamento infantil, morte e mutilagdes, estupro e outras formas de violéncia
sexual, sequestros, ataques contra escolas e hospitais, e negacio de acesso humani-
tario como elementos que podem iniciar o processo de monitoramento.

18. A posicao de representante especial do secretario-geral para as criancas e conflitos armados foi criada em 1998
para tratar especificamente dos casos de criancas em situagdes de conflito armado. Olara Otunnu foi o primeiro a
ocupar o cargo. O escritorio é subordinado ao secretario-geral e prové informaces para a publicacdo dos relatorios
anuais do secretario-geral.
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3.3 Mulheres, paz e seguranca

Ap6s a publicacio de resolucoes sobre civis e criangas, os Estados-membros con-
cordaram com a aprovagio da Resolugio 1325 sobre Mulheres, Paz e Seguranca
em 31 de outubro de 2000. Tryggestad (2009, p. 539-541) argumenta que a
Resolugao 1325 (UN, 2000) representa uma grande vitdria, pois colocou oficial-
mente interesses e preocupacoes das mulheres como itens na pauta das reunioes
realizadas no érgao. De acordo com a autora, o documento rompeu uma barreira
formal a inclusao de questoes de género, formalizando o elo entre assuntos de alta
politica — seguranca e guerra — e temas de baixa politica — género.

A Resolugao 1325 parte da premissa de que os conflitos armados afetam, de
diferentes maneiras, as vidas de homens e mulheres (UN, 2000). Esse entendimento
tornou imperativo o reconhecimento das experiéncias e necessidades particulares
das mulheres, que historicamente foram excluidas das consideragoes sobre conflito
e paz. No que diz respeito as disposi¢oes operacionais, a Resolugio 1325 associa a
experiéncia das mulheres com os processos de paz, reafirmando o papel fundamental
que desempenham na prevengio e resolugio de conflitos (UN, 2000). Além disso,
o documento exige: maior representatividade feminina nos mecanismos de paz
locais e da ONUj a elaboragao de politicas e programas levando em conta perspec-
tivas de género;' e a capacitagio em género para o pessoal que serve nas missoes.

Desde a adogio da Resolugao 1325 (UN, 2000), o CSNU publicou outras
sete resolugoes correlatas sob o arcabougo Mulheres, Paz e Seguranga, a saber: 1820
(2008), 1888 (2008), 1889 (2009), 1960 (2010), 2106 (2013), 2122 (2013) e
2242 (2015). Esse quadro normativo destaca que mulheres e meninas sao siste-
maticamente vitimas de violéncia sexual e estupro, e sofrem de discriminagio nas
sociedades pés-conflito. Sobre o assunto, o CSNU solicita que Estados-membros,
ONU, partes envolvidas no conflito e governo local desenvolvam medidas de pro-
tecao a mulheres. Dentre as responsabilidades assumidas, destacam-se: a proposicao
de dados e paridmetros de violéncia sexual, o contato com lideres comunitdrios e
a cria¢do de mecanismos de informagao.

Para além do foco na vitimizagao das mulheres, esse conjunto de politicas
também revela a preocupagio com a exclusio das mulheres nos processos de ne-
gociagoes. H4 o reconhecimento da importincia de consultas junto a comunidade
local, especialmente com mulheres locais e integrantes de organizagoes, e do au-
mento do nimero de mulheres nos processos de prevencio e resolucio de conflitos.
Outro aspecto da agenda é o apelo do érgao ao empoderamento das mulheres,

19. Incorporacéo de perspectivas de género refere-se ao entendimento de que os conflitos armados e as politicas de
paz podem impactar a vida de homens e mulheres de maneiras distintas. Dado que género é uma construgéo social,
torna-se necessario entender os impactos diferenciados dos conflitos nesses grupos, de modo a permitir o engajamento
de homens e mulheres, livre de estruturas hierérquicas que colocam as mulheres numa posicéo subordinada, na busca
de solugbes para a paz duradoura.
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com incentivos a sua participagio na vida politica, econdmica e social. Dentre as
atividades sugeridas, destaca-se a preparagao das mulheres para participarem nas
seguintes atividades: eleigoes e processos politicos, desarmamento, desmobilizagao
e reintegracio (DDR), setor de seguranca e reformas judiciais e processos mais

amplos de reconstru¢io pés-conflito — S/RES/2122 (UN, 2013b).

As resolugdes publicadas sobre mulheres, paz e seguranca apresentam a par-
ticipagio feminina nos instrumentos de paz como elemento crucial & garantia da
protecio dos direitos das mulheres e meninas nas situagoes de conflito e pés-conflito.
Uma das principais ideias veiculadas ¢ a de que o envolvimento das soldadas da paz
facilita o acesso e a comunicacio com mulheres locais, frequentemente vitimas de
estupros durante os conflitos armados. Além disso, a ocupagio de posicoes militares
por mulheres também serviria como modelo para as comunidades locais. Trata-se
de argumentos amplamente utilizados nas resolugoes do CSNU sobre o assunto,*
estando evidentes no preimbulo da Resolugao 1888.

Mulheres e criangas afetadas pelos conflitos armados podem se sentir mais seguras ao
trabalhar e reportar abusos a mulheres que servem nas operagoes de paz, e a presenga
de soldadas da paz pode encorajar mulheres locais a participar das for¢as armadas e
de seguranga nacionais, ajudando, assim, a construir um setor de seguranca que ¢é
acessivel e responsivo a todos (UN, 2009b, tradu¢io nossa).?!

O cumprimento dessas disposi¢oes nao ocorre sem dificuldades. Algumas
resolugdes reconhecem a falta de progresso, apontando “profunda preocupagao
com a baixa representatividade de mulheres em todos os estdgios dos processos de
paz” — S/RES/1889, (UN, 2009¢). Como parte das medidas de implementagao, o
secretrio-geral da ONU solicitou que os Estados operacionalizem a Resolugao 1325
(UN, 2000) por meio do desenvolvimento de planos nacionais de agao ou outras
estratégias nacionais (UN, 2004c). Embora a declaragao do secretdrio-geral nao
possua cardter obrigatério, sendo apenas uma sugestao para os Estados-membros,
é crescente o niimero de paises que aderem ao mecanismo de implementagao
nacional. Em 2016, sessenta paises tinham elaborado planos nacionais de agao.*
Adicionalmente, foram criadas: unidades de género dentro do Departamento de
Operagoes de Paz (DPKO) e em missoes politicas especiais; o cargo de representante
especial do secretdrio-geral para violéncia sexual; e unidades de violéncia sexual
em paises afetados pelos conflitos.

20. Esses argumentos séo criticados por alguns estudiosos(as) que utilizam a categoria de andlise “género” para entender
o funcionamento das operacdes de paz da ONU. Por conta da utilizagdo da logica de que as mulheres sdo mais “compre-
ensivas, cuidadosas e atenciosas” para com as vitimas dos conflitos armados, as soldadas da paz podem ficar restritas a
papeis tradicionalmente “femininos”, privadas de oportunidades para a conquista de posicées similares a de seus pares
masculinos nas atividades de operagdes de paz. Para mais informacées sobre esse tipo de argumentacdo, ver Vayrynen (2004).
21. "women and children affected by armed conflict may feel more secure working with and reporting abuse to women
in peacekeeping missions, and the presence of women peacekeepers may encourage local women to participate in the
national armed and security forces, thereby helping to build a security sector that is accessible and responsive to all”.
22. Para mais informagdes, ver: <http://www.peacewomen.org/member-states>.
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Além disso, o CSNU, por meio da Resolu¢io 2106 — S/RES/2106 (UN,
2013a), também identificou o Tribunal Penal Internacional®® como uma ferramenta
para combater a impunidade, especialmente no caso de violéncia sexual. Por fim, na
recém-aprovada Resolugao 2242 — S/RES/2242 (UN, 2015), hd mengio ao trabalho
do Grupo Informal de Especialistas sobre Mulheres, Paz e Seguranga.”* Esse meca-
nismo, que jd comegou a funcionar, ¢ um passo importante na troca de informagoes
entre atores da sociedade civil, agéncias das Nagoes Unidas e Estados-membros.

4 O BRASIL NOS DEBATES DO CSNU DE 1998 A 2011

Desde o final dos anos 1990, quando os temas sobre civis, criangas e mulheres foram
incorporados na agenda do CSNU de forma direta, o Brasil tomou assento rotativo
por trés vezes: 1998-1999, 2004-2005 € 2010-2011. Nesses trés biénios em questao,
foram aprovadas seis resolugoes (RES) temdticas e doze declaracoes presidenciais
(PRST; sigla em inglés), totalizando dezoito documentos oficiais do 6rgao apenas nos
seis anos em que o Brasil esteve presente no 6rgio (tabela 1). Ademais, as agendas
temdticas (I) Mulheres, Paz e Seguranca, (II) Criangas e Conflitos Armados e (I1I)
Protegio de Civis em Conflitos Armados estiveram presentes em outros documentos
do CSNU, porém, de forma difusa, isto é, atreladas as questoes gerais, regionais ou
de paises especificos, estes Gltimos tomando grande parte da agenda.

TABELA 1
Quantidade de documentos especificos do CSNU por tipo e por biénio para os temas
protecdo de civis, criancas e conflitos armados e mulheres, paz e seguranca

RES PRST Total
1998-1999 2 2 4
2004-2005 2 5 7
2010-2011 2 5 7
Total 6 12 18

Elaboracdo das autoras.

Tomando-se como base cada um dos trés biénios de participagao brasileira, os
trés temas tiveram diferentes momentos de visibilidade (tabela 2). O tema protecao
de civis teve sua primeira resolu¢do especifica em 1999, durante o oitavo mandato
do Brasil no CSNU, e ainda foi assunto de uma declaracio presidencial. No biénio
2004-2005, houve apenas duas declara¢oes presidenciais sobre o assunto. No peri-
odo 2010-2011, prote¢io de civis foi tema de apenas uma declaragio presidencial.

23. Um ponto interessante é que, embora trés dos membros permanentes do Conselho de Seguranca (Estados Unidos,
China e Russia) ndo sejam membros do TPI, eles ndo impediram a mencdo dessa instituicdo como uma ferramenta de
implementacdo das provisdes constantes na agenda Mulheres, Paz e Seguranca.

24. Alguns paises, como a Russia, posicionaram-se contrarios a criacao desse mecanismo. Por sua vez, Gra-Bretanha e
Franca, por exemplo, apoiam o desenvolvimento desse mecanismo.
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O tema criangas e conflitos armados teve a primeira resolucio especifica
também em 1999, sendo que no ano anterior havia sido tratado em uma declara-
¢ao presidencial. Contudo, o tema ganhou destaque no nono biénio brasileiro no
CSNU, entre os anos de 2004 ¢ 2005, quando foi trabalhado em duas resolugoes
e uma declaragdo presidencial. No biénio 2010-2011, o tema foi tratado especifi-
camente em uma resolu¢io e uma declaragao.

Mulheres, paz e seguranga, por sua vez, foi tema de resolugio especifica do
CSNU pela primeira vez no ano 2000, mas s comegou a ser trabalhando com um
pouco mais de énfase mais tarde, como mostra o biénio 2004-2005, periodo no
qual houve duas declaragdes sobre o tépico. O destaque para este assunto,” porém,
s6 ocorre a partir de 2009 ¢, no periodo em que o Brasil foi membro eletivo do
CSNU pela décima vez, observa-se a produ¢io de uma resolugio e trés declaragoes
do 6rgao relativos a mulheres.

TABELA 2
Tipos de documento do CSNU por tema para cada biénio de participacdo do Brasil
1998-1999 2004-2005 2010-2011
Protecéo de civis 1 RES 2 PRST 1PRST
¢ 1PRST
Criancas e conflitos armados 1 RES 2RES 1 RES
s 1PRST 1PRST 1 PRST
Mulheres, paz e seguranga P 1 RES
' — 2 PRST 3 PRST
Total 2 RES 2 RES 2 RES
2 PRST 5 PRST 5 PRST

Elaboracdo das autoras.

Sendo assim, ¢ possivel notar a seguinte situagdo: apesar de ter sido o tema,
dentre os trés analisados neste trabalho, que gerou a menor quantidade absoluta
de documentos préprios nos trés periodos analisados — apenas cinco ao longo dos
trés biénios —, protegao de civis aparece em intimeras resolugoes relativas a paises
especificos e acerca de missoes de paz. No total de resolucoes do CSNU desde a
primeira resolu¢ao temdtica, em 1999, até dezembro de 2015, protegao de civis foi
topico trabalhado em dez resolugoes de maneira especifica.’® Criangas e conflitos
armados foi o tema mais abordado nestes seis anos analisados, com sete docu-

25. De acordo com dados levantados pelo Security Council Report, o inicio da inclusdo do tema mulheres, no ano 2000
até 2008, foi trabalhado em cinco resolugdes e quinze declaragdes presidenciais, de 2009 a 2016, em oito resolucdes
e doze declaracdes. Apesar de o nimero menor de declaracdes presidenciais no sequndo periodo, observa-se aumento
do ntimero de documentos vinculantes. Disponivel em: <https://goo.gl/c1EoZi>. Acesso em: 12 out. 2016.

26. A primeira resolugao tematica sobre protecao de civis foi a S/RES/1265 (1999). A partir de entdo e de acordo com o
Security Council Report, as nove subsequentes que abordam o tema, ainda que ndo de forma especifica, mas atrelado
a questdes de paises especificos, sdo: S/RES/1296 (2000), S/RES/1502 (2003), S/RES/1674 (2006), S/RES/1738 (2006),
S/RES/1894 (2009), S/RES/2150 (2014), S/RES/2175 (2014), SIRES/2222 (2015) e S/RES/2286 (2016). Disponivel em:
<https://goo.gl/R9gs02>.
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mentos especificos, sendo também o que conta com maior ndmero de resolugdes,
quatro no total. De 1999 até dezembro de 2015, foi tratado em 26 resolugoes do
CSNU.” Por fim, mulheres, paz e seguranga foi o segundo tépico mais trabalhado
em documentos do 6rgao de maneira especifica, porém, com apenas uma resolu-
¢ao. Apesar do destaque dado ao tema, principalmente a partir de 2010, nota-se
que foi trabalhado mais em declaragées presidenciais, que tém uma visibilidade
menor na ONU, quando comparadas as resolugdes. Desde a primeira resolugao
sobre o assunto, em 2000, ele foi trabalhado em outras doze até marco de 2016.%

TABELA 3
Quantidade de resolucdes e declaragdes presidenciais tematicas especificas do CSNU
no total de anos em que o Brasil foi membro eletivo (1998-2011)

Protecdo de civis Criangas e conflitos armados Mulheres, paz e seguranca
RES 1 4 1
PRST 4 3 5
Total 5 7 6

Elaboracdo das autoras.

Em sua participa¢io nos debates para cada um dos temas, de acordo com os
discursos proferidos pela delegacio brasileira nos referidos biénios, observa-se uma
énfase a0 comprometimento com o principio humanitirio, a partir da defesa de
estratégias abrangentes e coordenadas do CSNU com os demais 6rgaos do sistema
ONU para o enfrentamento dos problemas decorrentes dos conflitos armados
(Viotti, Dunlop e Fernandes, 2014). Para o conjunto dos temas aqui trabalhados, a
posicio brasileira se destacou por advogar pela articulagao dos trabalhos do CSNU
com a Assembleia Geral e o Conselho Economico e Social.

4.1 Biénio 1998-1999

No biénio 1998-1999, a agenda do CSNU estava tomada majoritariamente por
questoes que revolviam em torno da escalada de conflitos no continente africano
e a emergéncia de questoes na Europa Oriental. O Brasil assumiu uma postura de
maior proeminéncia na discussao de questoes como a de Angola e Guiné Bissau, bem

27. A primeira resolucdo tematica sobre criancas e conflitos armados foi a S/RES/1261, em 1999, desde entdo, o
assunto foi tratado nas seguintes resolucdes do CSNU: S/RES/1314 (2000), S/RES/1379 (2001), S/RES/1460 (2003), S/
RES/1493 (2003), S/RES/1539 (2004), S/RES/1542 (2004), S/RES/1612 (2005), S/RES/1649 (2005), S/RES/1698 (2006),
S/IRES/1704 (2006), S/RES/1706 (2006), S/RES/1719 (2006), S/RES/1756 (2007), S/RES/1768 (2007), S/RES/1769 (2007),
SIRES/1771(2007), S/RES/1780 (2007), S/IRES/1794 (2007), S/RES/1820 (2008), S/RES/1882 (2009), S/RES/1998 (2011),
SIRES/2068 (2012), S/RES/2143 (2014), S/RES/2225 (2015) e S/RES/2250 (2015). Essas resolucdes nao se restringem
as que abordam o tema de forma especifica, mas estéo incluidas as que tratam de outras questdes da agenda do CSNU
que tocam o tema criancas e conflitos armados. Disponivel em: <https://goo.gl/POVENB>.

28. A primeira resolugdo temética sobre mulheres, paz e sequranca foi a S/RES/1325 (2000), desde entdo, o tema esteve
presente nas sequintes resolugdes: S/RES/1327 (2000), S/RES/1366 (2001), S/RES/1408 (2002), S/RES/1820 (2008), S/
RES/1888 (2009), S/RES/1889 (2009), S/RES/1960 (2010), S/RES/2106 (2013), S/RES/2122 (2013), SIRES/2242 (2015)
e S/RES/2272 (2016). Disponivel em: <https://goo.gl/oBybIG>.
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como do Timor-Leste. Nesse periodo, os temas humanitdrios estavam em segundo
plano; ainda assim, em 1999, houve a aprovacio consensual da primeira resolugio
sobre protegao de civis e da resolugao relativa as criancas e aos conflitos armados.

O tema criangas e conflitos armados foi incluido como item separado na agenda
do CSNU pela primeira vez em 1998. Na ocasido, o 6rgao promoveu debate aberto
com apresentagio do representante especial das Nagoes Unidas para criangas e conflitos
armados, senhor Olara Otunnu, sobre o impacto dos conflitos armados em criangas.
Ao final, foi publicada uma declaragio presidencial do CSNU (S/PRST/1998/18)
que refletia consenso na urgéncia de se implementar medidas efetivas para tratar o
tema (UN, 1998b). O documento condenava a escolha de criancas como alvos em
conflitos armados, ressaltando a observancia do direito humanitdrio e da Conven-
¢do sobre os Direitos da Crianga. Expressava-se também a prontidao do érgio em
considerar meios para auxiliar o fornecimento de ajuda humanitdria as mulheres e
criangas das populagoes civis afetadas, além de apoiar a negociagio de compromissos
no sentido de eliminar o recrutamento e a utilizacao de criancas em conflitos armados.

Na ocasio, o Brasil se posicionou no sentido de que o CSNU deveria agir para
garantir o acesso de assisténcia humanitdria aos envolvidos em conflitos armados
e de atentar para que as partes em conflito observem suas obrigacoes perante o
direito internacional humanitdrio, os direitos humanos e o direito dos refugiados.
O representante brasileiro, Celso Amorim, ainda ressaltou o combate ao uso de
criangas como soldados e a forma como a proibi¢io das minas terrestres também
afetam o bem-estar das criangas, bem como a necessidade de controlar o fluxo de
armas leves pelo seu potencial impacto negativo sobre as criancas (UN, 1998a).

No ano seguinte, com o recrudescimento das tensoes particularmente na
Africa, o CSNU convocou o segundo debate aberto sobre o tema e adotou a
primeira resolu¢do especifica (UN, 1999a), apontando medidas mais concretas
de combate ao engajamento de criancas nos conflitos armados. Em seu discurso,
quando da aprovacio da Resolugao 1261 sobre criangas e conflitos armados, o re-
presentante brasileiro, embaixador Gelson Fonseca, destacou que o CSNU deveria
ter as necessidades humanitdrias das criangas em vista ao tratar das situacoes de
conflitos armados e que, nesse sentido, isengdes humanitdrias poderiam ser medidas
apropriadas — em referéncia as disposi¢oes do art. 41 da Carta das Na¢oes Unidas
(UN, 1999c¢). Outro ponto ressaltado pelo Brasil foi a urgéncia de se colocar fim
ao recrutamento de criangas nos conflitos (soldados-crianga) e da implementagao
da Politica do desarmamento, desmobilizacio, reabilitacio e reintegragao (DDRR).
Para tanto, seria necessdria maior coordenacio do sistema ONU neste assunto,
particularmente no que diz respeito a constru¢io da paz pés-conflito. Além disso,
o Brasil também advogou por um protocolo adicional a Convengao dos Direitos
da Crianca a fim de que o documento contivesse dispositivo que garantisse maior
nivel de prote¢do as criancas em conflitos armados (UN, 1999¢).
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Ainda durante o oitavo mandato do Brasil no CSNU, ocorreu a inclusao da
questdo da prote¢ao de civis em conflitos armados como item separado na agenda
do 6rgao, a fim de enfatizar o cardter civil da maioria das vitimas das guerras. A
necessidade de aprimoramento da protegao fisica e juridica dos civis foi um dos
pontos ressaltados na declara¢io (S/PRTS/1999/6), além da conclamagio dos mem-
bros de que o Secretdrio-Geral das Na¢oes Unidas (SGNU) fizesse recomendagoes
concretas para a atuagao do CSNU na prote¢io dos civis em conflitos armados,

na esfera de sua responsabilidade (UN, 1999¢).

O relatério do SGNU apresentado em setembro do mesmo ano (5/1999/957)
apresentou aproximadamente quarenta recomendagées para a prote¢ao dos civis,
com vistas a fortalecer a habilidade da organizaciao em planejar e engajar-se ra-
pidamente — sistema de arranjos provisorios de prontidao, stand-by arrangements
(UN, 1999f). O documento recomenda, por exemplo, que o CSNU estabeleca
mecanismo permanente de andlise técnica e regimes de sang¢des regionais, a fim de
determinar o impacto das sangoes nos civis. Sugere, ainda, que o érgao imponha
embargo de armas, garantindo que os Estados-membros os respeitem, que consi-
derem o engajamento em casos de operagoes de paz preventivas e outras formas de
monitoramento iz loco. Além disso, recomenda que o érgao utilize mais sangoes
a contengdo daqueles que cometerem violagoes sérias dos direitos humanos e do
direito internacional humanitdrio, bem como das partes dos conflitos que desafiam
repetidamente as resolugdes do CSNU.

Apés dois dias de debate, o CSNU adotou por unanimidade a Resolugao
1265 (UN, 1999b), condenando veementemente a pritica de ataques aos civis em
conflitos armados, urgindo as partes a colocarem fim a tais préticas. Enfatizou-se,
ainda, a necessidade de que os combatentes garantam a seguranca e a liberdade de
movimento das Nagoes Unidas e pessoal associado, bem como das organizagoes
humanitdrias internacionais, afirmando a necessidade de apurar a responsabilidade
dos que cometem tais atos, a fim de combater a impunidade.

A Resolugio 1265 (UN,1999b) exortou as partes a cumprirem suas obrigacoes
previstas pelo direito humanitdrio, pelos direitos humanos e pelo direito dos refu-
giados e nas decisées do CSNU. No Ambito da prevencio de conflitos, ressaltou-se
também a implementagio de mecanismos de solugio de disputas e engajamentos
militares e civis preventivos. A resolucio expressou a disposicao dos membros em
responder a situagdes de conflitos em que civis estejam sendo alvejados ou nos quais
a assisténcia humanitdria a civis esteja sendo deliberadamente obstruida, bem como
em incluir dispositivos voltados & protegao e a assisténcia de grupos que requerem
atengao especial, inclusive mulheres e criangas, nos mandatos de operacoes de paz.
O avango se expressou no estabelecimento de mecanismo para avaliar de forma

detida as recomendacoes SGNU sobre o tema (UN, 1999b).
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A participa¢io do Brasil nas negociagoes dos documentos foi ativa e o pais
reiterou a atengao que é necessdria aos aspectos politicos e humanitdrios dos conflitos
a fim de que o enfrentamento das consequéncias humanitdrias no obscurega o trata-
mento das causas politicas da instabilidade e da violéncia. A advocacia do Brasil pela
prevengao de conflitos foi articulada com o argumento de que o desenvolvimento, o
fortalecimento do Estado de Direito e o combate a pobreza sdo pilares sélidos para
uma sociedade pacificada, isto significa que a responsabilidade dos demais 6rgaos
do sistema ONU, como a Assembleia Geral e o Conselho Econémico e Social
teriam tanta responsabilidade quanto o CSNU com respeito ao tema. O Conselho
deveria, a partir dessa visao, focar sua agao em situa¢oes de abusos sistemdticos que
representam real ameaca a paz e seguranga internacionais (UN, 1999d).

A posicio da delegagao brasileira foi de que o CSNU deveria priorizar os
seguintes aspectos contidos no relatério do SGNU: 7) juntamente com a avaliagao
do impacto das san¢oes, é importante considerar a aplica¢do, conforme apropriado,
de isen¢oes humanitdrias a medidas adotadas no Ambito do art. 41 da Carta da
ONU; 77) o desenvolvimento das chamadas sangoes “direcionadas” (targeted) ou
“inteligentes” (smart), de forma a penalizar aqueles diretamente responsdveis por
irregularidades em vez de agravar as dificuldades enfrentadas pela populagao como
um todo; e iii) o estabelecimento de mecanismos confidveis com vistas a0 monito-
ramento do fluxo de armas a regiées marcadas por conflitos armados (UN, 1999d).

4.2 Biénio 2004-2005

Para o segundo momento de sua participagio nas trés agendas temdticas, o Brasil
enfrentou uma dindmica do CSNU ainda reticente frente aos fracassos humanitdrios
da organizagio no final dos anos 1990 (conforme citamos, nos casos emblemadticos
de Somalia, Ruanda e nos Bélcas), porém, a quantidade de documentos aprovados
no periodo foi maior do que no mandato anterior. As questées africanas seguiram
constituindo a maior parte da agenda do 4rgao e o destaque na atuagio do pais
se concentrou na cria¢do de uma nova missao de paz para o Haiti, a Minustah, a
qual o Brasil passava a comandar. Nesse sentido, o pais procurou garantir que a
missdo incorporasse um compromisso com o desenvolvimento socioecondémico do
Haiti. Ademais, a delegacio brasileira envidou esfor¢os para fortalecer as institui¢oes
multilaterais em prol do desenvolvimento econémico enquanto meio eficaz de

estabilidade que se traduziu nas negocia¢des em torno da formacio da Comissao
de Construcio da Paz (CCP).

No mesmo periodo, o pais buscou a formagao de coalizdes com vistas a
projecio de seus interesses relativos as modificagdes na ordem internacional, par-
ticularmente a reforma do CSNU. A criagdo do G4 neste nono mandato do Brasil
no CSNU também foi ponto central da atuagdo proativa brasileira no periodo.
A proposta do grupo formado por Brasil, Alemanha, Japio e India se concentrou
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na ampliagio da representatividade do conselho, com a inclusao de mais assentos
permanentes, mas vale ressaltar que nao houve proposta no sentido de ampliacao
da agenda, muito embora seja possivel notar o aumento do nimero de resolugoes
e declaracdes presidenciais especificas sobre os temas aqui analisados.

Em janeiro de 2004, ocorreu debate aberto no CSNU sobre criangas e con-
flitos armados, que foi o tema que recebeu aten¢ao maior no periodo (quadro 1).
Por ocasido do debate, o Brasil se uniu aos demais paises membros em reconhecer
a necessidade de instalar um mecanismo de monitoramento de conflitos armados
e das partes que se utilizavam de criancas-soldado e reiterou a necessidade de
trabalho coordenado entre os érgaos da ONU no tratamento do assunto (UN,
2004d). Trés meses ap6s o debate houve a aprovagio da Resolugao 1539 (2004),
que, conforme tratado anteriormente, abordou a necessidade de um plano de
acdo a fim de implementar o monitoring and reporting mechanism sistemético para
combater as violagbes contra criangas em situacoes de conflito armado. No ano
seguinte, a aprovagao da S/RES/1612 (UN, 2005a), que instalou o Working Group
on Children and Armed Confflicts, além de ressaltar a relagio entre o trafico ilicito
de armas leves e o recrutamento de criancas-soldado.

Nesse nono mandato brasileiro, nio houve resolugoes relativas ao tema
prote¢do de civis em conflitos armados ou mulheres, paz e seguranga, mas em
2004 houve uma declaragao presidencial para cada um dos tépicos e em 2005 a
situagdo se repetiu.

No caso da protegao de civis, as declaragdes reafirmaram o comprometimento
o conselho com o tema, convidaram o a abordar os desafios relativos ao
d lh t d SGNU a abord desafios relat
peacekeeping e expressaram a preocupacio do érgdo com respeito ao progresso
limitado da pratica da protecao de civis, enfatizada pela necessidade de prover
¢
protegao fisica aos grupos vulnerdveis.

Em ambas ocasides — S/PV.5100 e S/PV.5209 (UN, 2004f; 2005b) —, o
Brasil ressaltou a importincia do estabelecimento de um quadro de colaboragio
da ONU com organizag6es regionais em questoes relativas a protecio e ao acesso
humanitdrio e, nesse sentido se faria mister um mecanismo que provesse fatos
e estatisticas sobre prote¢do. O combate a impunidade também foi um ponto
abordado pela delega¢io brasileira, bem como a preméncia de que as fases de rein-
tegragdo e reabilitagao (em referéncia a politica do DDRR, ou seja, o programa de
desmobilizagao, desarmamento, reintegragio e reabilita¢do) para ex-combatentes
por meio de projetos de geracio de renda. Ademais, o pais enfatizou a articulagio
entre as politicas de protecio de civis e as modalidades operacionais em campo.

No que diz respeito ao tema mulheres, paz e seguranca, o conselho apro-

vou duas declaragoes em 2004 e trés em 2005, dentre as quais destacam-se o S/
PRST/2004/40 (UN, 2004b) e o S/PRST/2005/52 (UN, 2005¢), que tratam o
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tema de forma especifica e, respectivamente, da questao de género na politica do
DDRR e da total implementagio da Resolucio 1325 (2000), a primeira resolu-
¢ao sobre o tema no CSNU, conforme o plano de a¢io proposto pelo SGNU no
relatério S/2005/636 (UN, 2005d). Nesse sentido, o Brasil se posicionou a favor
do empoderamento das mulheres nos diversos 4mbitos das atividades da ONU,
desde prevencio de conflitos a reconstru¢io pés-conflitos. O pais ainda lembrou a
importancia das questoes de género recebendo tratamento nao apenas nos debates
temdticos do conselho, mas também nas situacdes de paises especificos e que houve
progresso na integragao das perspectivas de género nas operagoes de paz.

A delegacao brasileira afirmou — S/PV.5066 e S/PV.5294 —, porém, que a
sub-representatividade das mulheres nos processos de paz como um todo ainda era
uma realidade e que, portanto, o érgao deveria promover a garantia do aumento
da participa¢io de mulheres nos processos decisérios, nao apenas nas negociagoes
de cessar-fogo, mas ainda nos processos de transi¢ao (UN, 2004e; 2005¢). O t6-
pico da exploragio e abuso sexual perpetrado tanto por envolvidos nas partes em
conflito quanto por pessoal integrante das missoes de paz das Nagoes Unidas foi
também ressaltado pelo Brasil em seus pronunciamentos, assim como a preméncia
da atengao as necessidades especiais de mulheres e meninas na implementagao das
politicas de DDRR, com o combate da impunidade dos perpetradores de violagoes
de direitos humanos e da violéncia de género.

4.3 Biénio 2010-2011

No terceiro momento, o Brasil buscou fomentar ativamente a relacao entre se-
guranca ¢ desenvolvimento no CSNU, particularmente durante a presidéncia
do 6rgao, em fevereiro de 2011, quando promoveu debate aberto sobre o tema.
Na ocasido, o pais deu énfase na necessidade de o conselho articular sua agenda
com os demais érgaos da ONU, a fim de lograr a transicao para a paz. O debate
funcionou como parte de uma estratégia brasileira de buscar o avanco de debates
conceituais relativos aos desafios internacionais que se fazem cada vez mais com-
plexos. Meses depois o Brasil apresentaria na Assembleia Geral a nota conceitual
sobre a responsabilidade ao proteger.”’

Nesse periodo, houve apenas uma declaragao especifica do conselho sobre a
protegao de civis em conflitos armados, enquanto o tema de criangas e conflitos

29. 0 Brasil tomou a iniciativa — documento A/66/5515/2011/701, datado de 11 de novembro de 2011 — de sugerir
um debate no sentido de aumentar o nivel de responsabilidade da comunidade internacional nos casos em que a via
militar fosse autorizada pelo CSNU sob a égide da responsabilidade de proteger civis em casos de conflitos armados.
0 conceito enfatiza o uso da forca como Ultimo recurso, a fim de que a defesa dos direitos humanos ocorra de forma
universal e indivisivel de fato, e que a responsabilidade de proteger (a qual estabelece a responsabilidade dos Estados
e da comunidade internacional de protegerem populacdes em casos de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e
crimes contra a humanidade) néo seja utilizada como justificativa para a consecugéo de objetivos politicos das poténcias.
A responsabilidade ao proteger, assim, seria uma forma de garantir que o uso da forca, uma vez autorizado pelo CSNU,
tenha emprego responsavel e legitimo, inclusive com a prestacdo de contas daqueles autorizados a utilizar a forca.
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armados foi contemplado com uma resolugao e uma declaragao presidencial e o
de mulheres foi o transversal mais abordado no periodo, com uma resolugio e trés
declaragdes. No caso do primeiro tema, uma das principais resolugoes do CSNU, a
S/RES/1894 (UN, 2009b), foi aprovada em 2009 e, portanto, no biénio 2010-2011
comegaria a ser implementada. A prote¢do de civis enquanto uma das fungées das
missoes de paz foi entendida na Assembleia Geral, em margo de 2010, quando os
membros entenderam a tarefa como legitima e alcangaram acordo, embora alguns
membros apontassem a falta de recursos adequados para tanto.

Contudo, no inicio de 2011, com as crises da Libia e da Costa do Marfim,
o cendrio que se colocou para a protecio de civis se tornou mais complexo. Na
Resolugio 1973 (UN, 2011), sobre a questao da Libia, que autorizava o “uso de
todos os meios necessdrios” para proteger os civis e a consequente implementagao
em campo propiciaram uma imbricada relagio entre o conceito de protegao de
civis com o de responsabilidade de proteger, que implicava divergéncias politicas
e até a possibilidade do uso da forca em alguns casos. Isto significava uma possivel
quebra do consenso politico relativo a protecao de civis, uma vez que a dimensao da
intervengio nio estava descartada. Portanto, enquanto o foco dos debates acerca do
tema no CSNU em 2010 estava em torno da protecio dos civis pelas operacoes de
manutengio da paz, em 2011 o foco se move no sentido da discussio sobre a acio
militar na Libia e a preocupagao de alguns Estados de que a protegao de civis fosse
utilizada enquanto justificativa moral para a agao militar das poténcias naquele pais.

As discussoes em torno do conceito de responsabilidade de proteger e dos limites
do uso da forca e da soberania se desdobraram. Apenas um documento formal
foi aprovado pelo CSNU, a declaragao S/PRST/2010/25, de novembro de 2010,
que atualizou o arcabougo da linguagem sobre protegio de civis constante das
resolugoes temadticas e geogrificas do CSNU (UN, 2010b). Dessa forma, o Brasil
destacou a necessidade de contato direto entre as missoes e as populagoes locais a
fim de que as reais necessidades destas dltimas fossem melhor compreendidas e,
além disso, a importancia de assegurar condigoes para a seguranga sustentdvel da
populacio, por meio de processos politicos e da promogao do desenvolvimento
social e econdmico, aprofundando o sentido da protegio.

Criangas e conflitos armados foi o tema relativamente mais abordado de
forma especifica no CSNU. O ano de 2010 presenciou a consolidacio de decisoes
anteriores do 6rgao acerca do tema, inclusive a Resolugao 1882, de 2009, que
expandia os critérios para inclusio nos relatérios do SGNU das partes do conflito
que cometem violagdes contra criangas, como matangas e mutilagoes, estupros e
violéncia sexual (UN, 2009a). Entretanto, em 2010, nao houve nova resolucio
para maior ampliacio dos critérios e o conselho deixou o Grupo de Trabalho sobre
Criangas e Conflitos Armados como responsével pela implementacio do documento.
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O tema, contudo, continuou a ser incorporado nas resolugoes relativas a
situacoes de paises especificos, podendo ser observado um aumento no nimero e
na qualidade das referéncias a criancas nas resolugoes do érgao e nos relatérios do
SGNU. Além disso, as interconexdes entre a agenda de criangas e conflitos arma-
dos e o comité de sancoes do conselho foram estreitadas, conforme a declaracio
presidencial de 2010, S/PRST/2010/10 (UN, 2010c). Porém, nos documentos
sobre criangas, é possivel notar uma atenc¢io do conselho a necessidade de proteger
mulheres e meninas em suas especificidades com foco no combate a violéncia sexual.
Essa tendéncia de consolidar uma perspectiva de género é notéria ao se observar
o aumento da quantidade de documentos especificos do tema a partir de 2010.

De qualquer maneira, o posicionamento do Brasil relativo ao tema de criancas
e conflitos armados esteve focado na importdncia do monitoramento das violagoes
e da busca por informagdes precisas. A coordenagio com as autoridades locais e
demais atores relevantes foi abordada como fundamental, bem como a identificacio
das melhores priticas nessa drea e a consolida¢io de metodologia para coletar os
dados. O pais ressaltou a necessidade de o conselho em considerar as condigoes
econdmicas e sociais que afetam as criangas nos conflitos armados, argumentando
que a pobreza e a injustica social fazem aumentar a probabilidade de que ocorram
mais violagdes e abusos contra criangas. A preméncia em integrar a prote¢ao de
criancas no caso de existéncia de operagao de paz, conforme a delegagio brasileira,
requer estratégias mais abrangentes de protecio de escolas e o desenvolvimento
das capacidades para identificagio rdpida de grupos armados que tentem recrutar
ou assediar criancas (UN, 2010d).

A exortagdo do CSNU as partes de conflito que atacam escolas e hospitais
foi um dos maiores destaques no debate quando da aprovacio da resolu¢io em
2011. Na ocasido, o Brasil condenou os ataques a escolas e hospitais e urgiu para
que o 6rgao evite as seletividades e que fosse consistente nas demandas a todas as
partes do conflito para que o direito humanitdrio internacional fosse observado.
No escopo de atuacio do conselho, o Brasil defendeu que o objetivo tltimo seria
o fim dos conflitos que geraram tais violagoes, e nao apenas a concordancia com
planos de acio e a libertagao de criangas-soldado (UN, 2010d).

Por fim, no que diz respeito ao tema mulheres, paz e seguranca, que, como
haviamos mencionado, foi 0 que mais gerou documentos especificos do CSNU, e
alcangou um maior protagonismo na agenda relativamente aos demais temas sociais
no dltimo biénio de participagao brasileira (embora o tema criangas e conflitos
armados tenha tido maior protagonismo em se considerando o total do tempo
analisado). O momento favoreceu maior integra¢io do tema nas resolugoes que
trataram de paises especificos, mas ainda nio se tornara uma prética universal e
também carecia de consisténcia. Também houve crescimento da quantidade de
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referéncias as mulheres nos relatérios do SGNU,* apesar disso, na prética, ainda
se fazia necessdria melhoria das comunicacoes entre as missoes, o secretariado e o
CSNU, bem como a eficiéncia deste tltimo nas acoes de monitoramento, andlise
e relato e na possibilidade de imposicao de sangoes aos perpetradores de violéncia
contra a mulher.

A Resolugao 1960, aprovada no final de 2010, estabeleceu o mecanismo de
monitoring, analysis and reporting nas situagdes de violéncia sexual relacionada a
conflito e convocou as partes em conflitos armados a se comprometerem especifi-
camente e com prazos claros a proibigio e puni¢ao dos perpetradores. A posi¢io do
Brasil foi em favor de um enfoque integrado, ou seja, que combinasse prevencio,
combate a impunidade e apoio as vitimas (UN, 2010e). Além disso, o pais voltou
a se referir ao tratamento do tema em vdrias frentes, ou seja, com a colaboragao
entre os 6rgaos do sistema Nagdes Unidas (UN, 2010e), ponto presente na grande
maioria dos pronunciamentos que analisamos acerca destes trés temas.

E possivel observar uma postura brasileira ativa nos debates dos trés temas
analisados, porém, nio tanto quanto poderia ser. Nota-se uma evolug¢io gradati-
va a0 longo dos trés mandatos para uma participa¢do mais incisiva no CSNU e
certa constancia quando analisados os pronunciamentos da delegagio brasileira.
As resolugdes e declaracoes relativas a cada um dos temas foram adotadas por
unanimidade, portanto, os posicionamentos dos paises-membros nao destoam
muito. Ainda assim, nos trés temas, o Brasil se diferenciou procurando enfatizar a
importincia da articulagio e cooperagao entre os 6rgaos da ONU relevantes para
cada assunto. O segundo ponto de destaque foi justamente o que diz respeito ao
impacto do desenvolvimento econdmico e social nos paises em situacio de conflito
armado e a sustentabilidade das agoes.

Considerando apenas os documentos especificos acerca dos temas nos trés
ultimos biénios nos quais o Brasil esteve presente no CSNU, temos a seguinte
situagdo geral.

QUADRO 2
Documentos oficiais produzidos pelo CSNU para cada tematica social analisada em
cada ano dos ultimos trés mandatos do Brasil como membro eletivo do érgao

Ano | Protecdo de civis Criangas e conflitos armados Mulheres, paz e seguranca
1998 S/IPRST/1998/18
S/PRST/1999/6
1999 S/RES/1265/(1999) SIRES/1261/(1999)
2004 S/PRST/2004/46 S/RES/1539/(2004) SIPRST/2004/40
(Continua)

30. No biénio 2010-2011, registram-se seis relatorios que se referem ao tema mulheres, enquanto no biénio 2004-2005
foram apenas dois relatorios. Disponivel em: <https://goo.gl/w1TbM5>. Acesso em: 17 set. 2016.
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(Continuacéo)

Ano | Protecdo de civis Criangas e conflitos armados Mulheres, paz e seguranca
S/IRES/1612/(2005)
2005 S/PRST/2005/25 S/PRST/2005/8 SIPRST/2005/52
S/RES/1960/(2010)
2010 S/PRST/2010/25 S/IPRST/2010/10 SIPRST/2010/8
SIPRST/2010/22
2011 S/RES/1998/(2011) SIPRST/2011/20

Elaboracdo das autoras.

5 A PEB PARA O CSNU — OPORTUNIDADES NAO TRADICIONAIS NO CONTEXTO
DE MUDANCAS INSTITUCIONAIS

A percepgao de uma “lideranca insuficiente — do CSNU — na solugio de prolon-
gados conflitos com alto custo humano e poder de alastramento” (Patriota, 2013,
p. 7-8) motivou um posicionamento brasileiro nio apenas no sentido de buscar
a maior representatividade do 6rgao, mas também de valoriza¢io da diplomacia
preventiva e da defesa de promogio do desenvolvimento socioecondmico. Esse
comportamento fica mais evidente a partir do biénio 2004-2005, quando a pers-
pectiva mais ampliada da paz e seguranca internacionais se consolida no cendrio
internacional. O enfoque da diplomacia brasileira em uma politica abrangente
para os problemas de seguranca internacional envolve uma paz sustentdvel e, para
o pais, portanto, o entendimento de que a cooperagio para o desenvolvimento é
o caminho a ser trilhado (Viotti, Dunlop e Fernandes, 2014).

Concomitantemente, nos trés biénios analisados, é possivel perceber a aten¢io
do Brasil aos limites do mandato do CSNU. O debate das resolugbes temdticas
tende a conter elementos que podem significar um extrapolamento das fun¢ées do
6rgao, uma vez que tratam de questoes afeitas ao Ambito econdmico e social, cujo
tratamento ocorre tradicionalmente em outros 6rgaos do sistema ONU, como o
Conselho Econdémico e Social e a Assembleia Geral. Nesse sentido, de acordo com
os pronunciamentos analisados anteriormente, o posicionamento brasileiro preza
pela articulacio e cooperagio entre os 6rgaos.

Esse é um ponto particularmente relevante na andlise da politica externa brasileira
para o CSNU: o reconhecimento da relagio de interdependéncia entre seguranga e
desenvolvimento e, simultaneamente, a reticéncia de que haja sobreposicio de res-
ponsabilidades, com o CSNU potencialmente assumindo fungées de outros érgaos,
agéncias ou programas da ONU os quais tratam diretamente das questoes de desen-
volvimento. Pode-se dizer, entdo, que o engajamento do Brasil ¢ cuidadoso no que diz
respeito & preméncia de que 0 CSNU considere tais questdes em suas deliberagoes.

Outro ponto interessante é o reconhecimento (pelo Brasil) de que o desenvol-
vimento pode ser um instrumento para a paz, uma vez que essa ideia estd contida
na Carta das Nagdes Unidas. Fato ¢ que o bindmio seguranca e desenvolvimento
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ja foi abordado com énfase no debate aberto promovido pelo Brasil em sua presi-
déncia do CSNU, em fevereiro de 2011 — S/PRST/2011/4 (UN, 2011a). A nota
conceitual da responsabilidade ao proteger, nesse sentido, funciona como estratégia
de participagao mais ativa do Brasil nas Nagoes Unidas, auxiliando na promogao
da chamada agenda brasileira de desenvolvimento e na imagem do pais como
protagonista na definigio da agenda do 6rgao. Trata-se, também, de um posiciona-
mento autdnomo frente as poténcias que se utilizam da ideia de responsabilidade
de proteger os civis como justificativa para consecu¢io de interesses politicos.

Na visao do Brasil, ¢ possivel que o CSNU trate de situagdes de conflito e
instabilidade de paises cujas sociedades sofrem com pobreza, desemprego e fragi-
lidade institucional, entre outras condi¢oes, sem a necessidade de se reconfigurar
as responsabilidades de cada entidade do sistema ONU. De acordo com nossa
leitura sobre os pronunciamentos do Brasil nos trés biénios analisados, fica claro
o reconhecimento brasileiro de que as estratégias puramente militares nao sao ca-
pazes de lidar adequadamente com as situacoes de conflitos contemporineas. Ha,
logo, o apoio 4 implementagdo de estratégias mais voltadas ao desenvolvimento.

Em prol da paz sustentével, requer-se uma abordagem abrangente de seguranca,
que envolva elementos como oportunidade econémica, desarmamento, desmo-
bilizacio e reintegracio, atividades de apoio ao emprego dos jovens e a prestacio

G grac g ) ¢
de servicos basicos, entre outras. O envolvimento do CSNU nessas estratégias

¢ g
inclusivas poderia melhorar a sua imagem perante a comunidade internacional,
porém, simultaneamente, hd o risco de se criar um impasse politico dentro do

sistema ONU e isso deve ser considerado ao se pensar as funcoes do érgao frente
aos desafios do século XXI.*!

Os temas civis, criancas e mulheres permitem que os paises fornecam sig-
nificado prdtico aos principios enunciados pela organizacio e por suas préprias
constitui¢des. Ademais, esses temas carregam em si, devido ao histérico de atuagao
das Nagoes Unidas por meio de suas agéncias e fundos especializados, a possibili-
dade de renovagio da legitimidade da organizagao e, possivelmente, do CSNU, jd
marcado por experiéncias que significaram alto custo humano e pelo estigma da
falta de democratizagao na formulagio das agendas e em suas decisoes.

A discussao dessas agendas temdticas constitui em oportunidade impar
para paises nao membros permanentes do 6rgdo, como o Brasil — que, inclu-
sive, conta com valiosa experiéncia de ter liderado uma operagao de paz no
Haiti —, formularem propostas concretas para o avanco das discussoes ¢ da
implementagao de politicas efetivas, em campo. Em decisdo recente, o pais se

31. Existe um debate, ainda incipiente, acerca da atuagao do CSNU enquanto legislador, por meio da normatizacdo
dos temas sociais, e de suas vantagens e desvantagens. Para mais detalhes, ver, por exemplo: Popovski e Fraser (2014),
Rosand (2004, p. 542-590) e Velasquez-Ruiz (2011).
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mostrou disposto a elaborar estratégias que acompanhem os avancos normati-
vos observados internacionalmente. Em 2015, por exemplo, ano que marca o
15° aniversdrio da Resolugao 1325 (2000) sobre mulheres, paz e seguranga, o
pais sinalizou sua inten¢ao de elaborar o Plano Nacional de Agao. A decisao de
elaborar um instrumento nacional com vistas & implementa¢io da resolugao
acontece num contexto favordvel, em que a agenda mulheres paz e seguranga
jd é considerada um importante arcabougo normativo-politico, orientador das
atividades do CSNU (George e Shepherd, 2016). Além disso, sessenta paises,
inclusive os vizinhos do Cone Sul, Chile, Argentina e Paraguai®” j publicaram
seus planos nacionais de a¢do. As discussoes sobre o contetddo e formato do
Plano Nacional de A¢io do Brasil estdo em curso no momento, com a partici-
pagao do Ministério das Relagoes Exteriores, Ministério da Defesa, Ministério
da Justiga e Cidadania e com o apoio de membros da sociedade civil (Instituto
Igarapé) e da ONU-Mulheres.*

A falta de um assento permanente no CSNU certamente pode ser apontada
como um dos motivos para o modo de engajamento do Brasil no 6rgao. O dese-
quilibrio entre os membros permanentes e nao permanentes vai além da questio
do poder de veto, como aponta Jodo Vargas.

Os membros permanentes dispoem de uma memdria institucional do Conselho
muito mais abrangente do que aquela dos membros nio permanentes, além de te-
rem desenvolvido, pela familiaridade construida com base em anos de convivéncia,
o hdbito de trabalharem constantemente em conjunto. Esse tipo de desequilibrio
s6 poderia ser corrigido com a criagio de novos assentos permanentes com ou sem

poder de veto (Vargas, 2011, p. 93).

Nao obstante, o fato de ser membro eletivo e ter a desvantagem no que diz
respeito a memoria institucional do 6rgao, é um fator que nio impede o pais a
se engajar majoritariamente com debates sobre temas nao tradicionais, promo-
vendo a defesa de uma coordenagao estreita entre 0 CSNU e as demais agéncias,
nas quais o pais participa continuamente, ou seja, uma férmula que possibilita a
continuidade dos trabalhos sobre os temas sociais mesmo nos periodos em que o

Brasil estd fora do CSNU.

Ressalta-se, que, apesar do tamanho reduzido da missio permanente do pais,
relativamente as representagoes dos paises-membros permanentes do CSNU, o Bra-
sil, a0 longo dos trés biénios analisados, mostrou dedicagio as resolugoes temdticas
que nio deve ser desprezada. Vale citar como exemplo do protagonismo prévio do
Brasil nas temdticas sociais o engajamento do pais na Comissao de Consolidagao da

32. 0 Chile adotou seu Plano Nacional de acdo em 2009, sendo o primeiro pais do Cone Sul a tomar essa decisao.
Argentina e Paraguai publicaram seus planos nacionais em 2015. Disponivel em: <https://goo.gl/aDSWVc>.
33. Para mais informagdes sobre o processo de elaboracdo do Plano Nacional de Acdo, ver: <https://goo.gl/JFypVY>.
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Paz e na Comissao sobre o Status das Mulheres.** E, por fim, influencia também no
grau de comprometimento do pais com os temas transversais a agenda do 6rgio,
a cultura do pais no tratamento de tais temas, isto ¢, o Brasil, por conta de fatores
histéricos e geopoliticos que o afastam de situacoes de conflitos armados possui
vantagem comparativa de um pais com relativo grau de estabilidade e autonomia,
além de tradicionalmente ser receptor de estrangeiros, particularmente em um
momento no qual o fluxo de migracoes vem aumentando e posicionando o pais
como destino de refugiados.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Desde os anos 1999, o CSNU adota uma série de resolucées de cardter social,
tangente aos direitos humanos. Trés tépicos, particularmente, que eram tratados de
forma abrangente em resolugoes especificas sobre paises, foram al¢ados a condicio
de agendas temdticas, a saber: civis, criancas e mulheres. Mostramos, com base na
andlise conduzida, que a incorporagao dessas temdticas evidencia adaptagoes nas
atribuigées do érgao, constituindo-se em uma tentativa da organizagio de lidar
com as criticas e assegurar sua legitimidade nos esfor¢os de manutengao da paz e
seguranga internacionais.

Cada uma dessas agendas evoluiu de forma diferente, como vimos ao longo do
texto. Essa diferenca pode ser parcialmente atribuida a vontade politica dos Estados-
-membros de aceitarem a prerrogativa do CSNU no tratamento dessas questoes. Logo,
ainda que o 6rgao tenha desempenhado papel importante na criacio de resolugoes
temdticas, atrelando questoes de cardter social e de direitos humanos a pauta de
seguranga internacional, o nivel de comprometimento dos Estados varia bastante.

No caso do Brasil, a iniciativa de promover a relagao entre seguranca e de-
senvolvimento vem acompanhada do argumento da busca por maior coordenagao
com os demais érgaos e agéncias do sistema ONU. Ainda que o pais identifique
0 CSNU como importante espago para a discussao das temdticas aqui abordadas,
o Brasil indica preferéncia para lidar com esses tépicos na Assembleia geral e no
Conselho Econémico Social.

E claro que as questdes pertinentes ao dominio da paz e seguranga inter-
nacionais necessitam de mecanismos mais eficazes, que abarquem a melhora das
condi¢des econdmicas e sociais. Dessa forma, ¢ evidente a relagio entre preven¢io
de conflitos e a agenda social e, nesse sentido, se faz essencial a coordenagio entre
os entes da ONU, mas é necessrio ir além. E necessrio pensar a reforma da insti-
tuigio e, particularmente, do CSNU, pelo aspecto substantivo de suas atribuicoes.
O Brasil possui, assim, uma possibilidade impar de inser¢ao ainda mais proativa.

34. Disponivel em: <https://goo.gl/RDYRTM>. Acesso em: 29 set. 2016.
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Indicamos as possibilidades que os temas civis, criangas e mulheres trazem
no sentido de renovagao da legitimidade do 6rgao. Ressaltamos, também, que
essa legitimidade hoje imbui uma nogao de reforma mais profunda que, por ve-
zes, ¢ deixada em segundo plano pela grande dificuldade de sua implementagao.
No entanto, a agenda social pode ser um dos caminhos mais eficazes para se
vislumbrar uma participa¢ao mais propositiva e, assim, contribuir a um CSNU
mais ativo e legitimo.

O multilateralismo necessdrio a0 mundo contemporineo requer valores
e institui¢oes legitimados e isso ocorre por meio da pratica das decisoes. As
intervengoes brasileiras conforme analisadas neste trabalho, nos trés biénios de
mandato no CSNU, que compéem o periodo de 1998 a 2011, demonstram que
o pais ainda se depara com janelas de oportunidades no sentido de transformar
as oportunidades externas em materializagio dos objetivos multilaterais, o que,
consequentemente, favoreceria uma inser¢ao assertiva e a busca pelo protagonismo
efetivo nas Nagoes Unidas.
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CAPITULO 8

MIGRACAO INTERNACIONAL, RELACOES INTERNACIONAIS
E A POSICAO DO BRASIL: UMA AGENDA EM MOVIMENTO,
UM REGIME EM CONSTRUCAO?

Guilherme de Oliveira Schmitz'
Mariana Costa Guimaraes Klemig?

1 INTRODUCAO

Conquanto a regulamentacio internacional da mobilidade humana seja assentada
sob o prisma da soberania nacional — em que a concepgio tradicional do Estado
atribui-lhe a autoridade sobre seu territério e populagao —, o intenso processo de
globalizagao e o consequente aumento dos fluxos migratdrios vividos nas tltimas
décadas urgem pelo reconhecimento de estreita cooperagio regional e internacional
na drea. Atualmente, nio hd nenhuma regulamentagio de amparo global, tampouco
um regime fragmentado sobre o assunto. Correntemente, a mobilidade humana
internacional ¢ tratada — em seus aspectos econdmico, social e politico — por uma
complexa relacio entre pessoas, grupos e Estados.

Segundo o tltimo levantamento do Departamento para Assuntos Econémicos
e Sociais das Na¢oes Unidas (Undesa), em 2013, existem 253 milhoes de pessoas
vivendo fora de seu pais de origem. Entre eles, migrantes econdmicos, refugia-
dos e asilados constituem um grupo de pessoas, muitas vezes, em situacao social
vulnerdvel, carentes de integracio a sociedade de destino. Os fluxos migratérios
internacionais e a inser¢ao dos individuos na nova sociedade sao conduzidos por
meio de relagdes interpessoais e/ou com ajuda de organizagoes sociais, preferen-
cialmente com o amparo do Estado.

No Brasil, em dez anos, o nimero de imigrantes aumentou 160%, sobre-
tudo em razio do aumento da renda nacional e da auséncia de conflitos no pais.
A dimensao estratégica para o Estado brasileiro monitorar esses fluxos deriva da
necessidade do planejamento de politica demogrifica a curto, médio e longo
prazo. Tal percepgao acarretou, em 2004, a adesio do Brasil como membro-parte
da Organizacio Internacional para Migragdes (OIM) — organismo internacional

1.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relagdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Mestre em relacdes internacionais pela Universidade de Brasilia (UnB) e professora de relacdes internacionais no
Instituto de Educaco Superior de Brasilia (lesh).



216 ‘ Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

entdo fora do Sistema da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) — e recente
debate acerca da atualizacio do Estatuto do Estrangeiro no Congresso Nacional.

Este capitulo objetiva responder sobre a problemdtica de quais seriam os inte-
resses e as preferéncias sociais, econdmicas e politicas do Brasil no tema de migracio
internacional. E de que forma o pais se insere/posiciona em relagio a governanga
global no tema de migragio? Para tanto, nosso objeto de andlise é a relagao do Estado
brasileiro no tocante a um regime sobre a mobilidade humana internacional, na
qual se aplica a hermenéutica como abordagem metodoldgica, em que se buscou,
por meio do método de entrevistas semiabertas com agentes governamentais da
esfera federal, identificar os pontos de debate (convergéncias e divergéncias) entre
as organizagoes que possuem competéncia para dirimir sobre o tema.

A estrutura do capitulo segue uma légica em que, posteriormente a esta breve
introdugéo, na segao 2, se apresentam os conceitos € as normas Uteis para a anali-
se, de maneira a explicitar o objeto de um regime migratdrio internacional. Para,
entdo, na sec¢ao 3, inquirir sobre a existéncia ou nio de um regime migratdrio e
suas caracteristicas atuais. Na quarta e tltima secio, apresentamos o estudo sobre
a posigao do governo perante o assunto, por meio da coleta empirica de dados e
informagoes nas fontes das entrevistas e na leitura das atas do Conselho Nacional
de Imigragao (CNIg). Por fim, na segdo 5, as consideragoes finais encerram o tra-
balho, com o intuito de fazer cerco as premissas iniciais, por meio das conclusoes
obtidas pela verifica¢io dos dados e das informacoes empiricas.

2 CONCEITOS E NORMAS: MIGRACAO INTERNACIONAL FORCADA E
MIGRACAO INTERNACIONAL POR MOTIVACOES ECONOMICAS

O objeto de um regime internacional sobre mobilidade humana internacional
precisaria estar ontologicamente centrado no individuo e na regulamentagao de
sua movimentagio transfronteiri¢a. Assim, para falar de direito migratério inter-
nacional, precisamos de dois pressupostos, necessariamente: 7) Estados nacionais
delimitados territorialmente por meio de fronteiras e jurisdigoes claras; e i) in-
dividuos que se movimentem por meio dos recortes territoriais existentes. Sem
estes dois componentes, nio hd que se falar de regime internacional migratério.
Em uma andlise cuidadosa do complexo emaranhado legal na drea, composto
por padrdes normativos com fontes vinculantes (bard law) e nao vinculantes (sof#
law) do direito, podem-se observar diversos conceitos centrados na classificacao
de individuos segundo a sua voli¢io — ou a falta dela — ao migrar.

Nesse contexto, para facilitarmos a andlise, podemos dividir os individuos
em movimento fronteiri¢o entre aqueles com motivagio prépria — migrantes eco-
nomicos — e aqueles que sdo coagidos ou forcados a migrarem, seja por grave risco
de morte, seja pela integridade da pessoa, como refugiados e asilados. Além disso,
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outras categorias de migrantes nao positivadas também merecem nossa atencio,
tais como os migrantes ambientais.

Essa distingao terminoldgica é relevante para a formulagio de politicas de
protegao do migrante — ao levar em consideragio a vulnerabilidade de seu contexto
social —, em Ambito doméstico, e para a discussao de um regime na drea, em 4mbito
internacional. Nao obstante, os critérios de classificagdo sao, por vezes, questionados,
dada a elevada complexidade e a dificuldade de apreciar as verdadeiras motivagoes
dos individuos. Estudiosos da matéria tém argumentado que hd uma “interconexio
intrinseca entre perseguicao, conflito, colapso econdémico, degradacio ambiental e
desastres naturais que tornam impossivel separar as motivagoes para a migracao”
(Postel e Barder, 2016). Dessa maneira, a base de classificagao usada pelos Estados
para atribuir o szatus de “migrante”, “refugiado” ou “asilado” utiliza-se de limites
nem sempre claramente definidos, o que, por vezes, dificulta a aplicagio normativa
de protecio dos direitos destes individuos.

Resguardadas as devidas ressalvas, comumente de natureza sociolégica,
optou-se, nesse texto, por fazer uma andlise legalista, com base nas defini¢oes le-
gais encontradas no direito pablico internacional. Classificam-se como migracio
internacional for¢ada os casos em que haja algum tipo de coagio sobre o migrante
e como migracio econémica aqueles em que a voli¢do é o componente predomi-
nante, mesmo sabendo que este seja reflexo de problemas mais estruturantes de
desiquilibrio de justica social entre os mercados nacionais.

2.1 Migracao internacional forcada

2.1.1 Refugiados

A normativa de protegao dos refugiados consolidou-se ao fim da Segunda Guerra
Mundial para lidar com os flagelos de guerra sobre a populagio deslocada, sobretudo
dos grandes centros onde aconteceram as principais frentes de batalha, como o caso
de Varsdvia, na Poléonia. Em 1951, é firmada a Convencio Relativa ao Estatuto
dos Refugiados, em que a defini¢ao de refugiado ¢ forjada.’ Neste dispositivo,
considera-se refugiado qualquer pessoa que

temendo ser perseguida por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que nao pode
ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecio desse pais; ou que, se nao
tem nacionalidade e se encontra fora do pafs no qual tinha sua residéncia habitual
em consequéncia de tais acontecimentos, nio pode ou, devido ao referido temor,
nio quer voltar a ele.*

3. Posteriormente, a definicao de refugiados é atualizada, por meio do Protocolo ao Estatuto dos Refugiados, de 1967.
4. Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, de 1951. Disponivel em: <https:/goo.gl/6el TMY>.
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A convengao, claramente, tem como base a protecio dos direitos humanos
dos refugiados em seus principios bdsicos: respeito ao direito de crenga e de opinido
politica, bem como de defesa da vida, dignidade e integridade fisica e moral, contra
o genocidio, crime de guerras e contra a humanidade.’ A proximidade da legislacao
para refugiados com a abordagem dos direitos humanos conferiu, historicamente,
mais eficdcia normativa, em fungio do patrocinio e do compromisso dos paises-
-membros, o que possibilitou o estabelecimento de principios gerais de grande
adesdo de assinaturas a nimero significativo de instrumentos legais.

QUADRO 1
Lista de normas vinculantes e ndo vinculantes referentes aos refugiados

Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, 1951.

Acordo Relativo aos Refugiados Marinhos, 1957.

Protocolo ao Estatuto dos Refugiados, 1967.

Protocolo Relativo ao Refugiado Marinho, 1973.

Recomendacdes do Comité para a Eliminacdo da Discriminagéo Racial n® 22, art. 5, 1996.

Excerto das Orientacdes para Politicas Publicas e Procedimentos do Alto Comissariado das Nacdes Unidas (Acnur)
no tratamento de asilos a criangas asiladas, 1997.

Revisdes a Orientacbes do Acnur para a aplicacdo de critérios e padrdes relacionados a detencao de asilados, secao
7,1999.

Orientacdes do Acnur a Protecdo Internacional: aplicacdo do art. 1 A(2) da Convencéo de 1951 e o Protocolo de
1967, relativo a concesséo de reftgio as vitimas de trafico e as pessoas em risco de serem traficadas, secdo 4.2, 1996.

Fonte: Perruchoud e Témdlova (2007).

Nesse contexto, um dos principios mais extraordindrios que remetem a prote-
¢ao dos refugiados ¢ o do non-refoulement, pelo qual nao se admite que o refugiado
seja levado de volta ao Estado de onde proveio e em que corre risco de perseguigo ou
de vida. Fica vedado, pois, o rechago ao refugiado. Ademais, uma vez caracterizada
a condicdo de refugiado, em termos objetivos, segundo a Convengio Relativa ao
Estatuto dos Refugiados, 1951, nio ¢ possivel que o Estado nio conceda o refi-
gio, nio cabendo, portanto, a discricionariedade estatal na matéria. Entretanto, o
refigio poderd ser negado a individuos que sejam objeto de suspeita séria de terem
cometido crimes contra a paz, de guerra, contra a humanidade e graves de direito
comum fora do pais de refigio antes de admitidos como refugiados, bem como
todo e qualquer ato contrério aos fins e principios das Nagdes Unidas (Portela,
2013). O principio do non-refoulement demonstra a sensibilidade da comunidade
internacional perante a vulnerabilidade social em que os refugiados se encontram,

5. Os crimes de genocidio, crime de guerra e contra a humanidade, bem como a proibicéo de escravidao, foram consi-
derados pela Comissdo de Direito Internacional (CDI) das Nacdes Unidas como normas peremptorias, ou seja, normas
que prevalecem sobre as demais no direito internacional. O reconhecimento da peremptoriedade destas normas é fun-
damental para compreendermos a natureza juridica da legislacao sobre refugiados, porquanto esta tem como principal
funcéo a protecdo destes individuos perante tais atrocidades (CDI, Concluséo 32, p. 20).
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concedendo-os a protegao de seus direitos humanos, mesmo no caso da nao
admissibilidade desses em territério nacional, estendendo, assim, a responsabilidade
extraterritorial do Estado perante o individuo.

No Brasil, a Lei n® 9.474/1997 recepciona o Estatuto dos Refugiados e in-
clui mecanismos que ampliam a salvaguarda legal aos refugiados. Nos termos da
normativa pétria, dilata-se o conceito de refugiado a todo individuo que “devido a
grave e generalizada violagdo de direitos humanos, ¢ obrigado a deixar seu pais de
nacionalidade para buscar refigio em outro pais” (Brasil, 1997). Esta extensio do
conceito de refugiado permite, com mais facilidade, perceber a natureza juridica
da norma, com suas bases na prote¢io dos direitos humanos do estrangeiro.

2.1.2 Asilados

O fundamento da concessao do szatus de asilo ¢é a perseguicio politica, e a concessao
de asilo significa

o acolhimento, pelo Estado, de estrangeiro perseguido alhures — geralmente, mas
nio necessariamente, em seu proprio pais pdtrio — por causa de dissidéncia politica,
de delitos de opinido, ou por crimes que, relacionados com a seguranga do Estado,
nao configuram quebra do direito penal comum (Rezek, 2010).

Embora haja controvérsia doutrindria a respeito, considera-se que a concessao
do asilo ¢ ato discriciondrio e soberano do Estado. A fundamentagio ¢ sempre
baseada em perseguigao de cardter politico, e o tema nem sempre ¢ regulado por
tratados. Diferentemente do refligio, nio hd foro internacional competente para
o tratamento das questoes de asilo. O tema ¢ tratado essencialmente em bases
nacionais, embora a Declaracio Universal dos Direitos Humanos, em 4mbito re-
gional, e o Pacto de San José tragam disposicoes a respeito da matéria. No Brasil,
a condigao de asilado ¢ regulada pelos arts. 28 a 30 do Estatuto do Estrangeiro
(Lei n° 6.815/1980), e o instituto do asilo é considerado um dos principios das
relagbes internacionais do Brasil (Brasil, 1988, art. 4°, X; Portela, 2013).

2.2 Migrantes internacionais por motivacdes econémicas

Sem o embargo de os Estados nacionais, historicamente, terem diminutamente
cedido sua autonomia no que se refere a regulagio da migragio econdmica, Zahre-
ddine e Requido (2014) reiteram que existem, no arcabou¢o normativo interna-
cional, iniciativas de coordenagio na drea especialmente alusivas a protecio dos
trabalhadores. Essa tentativa de coordenagio ocorreria principalmente em razio de
condi¢des desfavordveis a que os trabalhadores podem estar sujeitos em territério
foraneo. Do ponto de vista estatal, ¢ de interesse a cooperacio internacional, de
forma a garantir a prote¢io de seus nacionais mesmo quando ausente do terri-
tério. A reciprocidade de tratamento, por este Angulo, encontra campo frutifero,
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especialmente entre nagdes amigas, como pode ser observado, regionalmente, no

Acordo Schengen.®

Outrossim, em ambito global, hd parcas tentativas de regulamentagio ao
tratamento a0 migrante econdmico, como pode se observar no quadro 2. Diferen-
temente da legislacdo para os refugiados, os acordos, aqui, possuem baixa adesio
por parte dos Estados nacionais e nio apresentam, em seu escopo, tentativas de
principios gerais, remetendo, ainda, aos acordantes, soberania completa no que se
referente & prote¢ao do migrante econdmico.

QUADRO 2
Lista de normativas vinculantes e ndo vinculantes relativas a protecdo do migrante
econdmico

Convencao n® 97 da OIT sobre trabalhadores migrantes, revisada em 1949.
Recomendacao n 86 da OIT sobre trabalhadores migrantes, revisada em 1949.

Recomendacdo n® 100 da OIT sobre a protecdo dos migrantes trabalhadores em paises em desenvolvimento e
territorios, 1955.

Convencao n2 143 sobre migracdo em condicdes abusivas e a promocao de igualdade de oportunidade e tratamento
ao migrante trabalhador, 1975.

Recomendacdo ne 151 da OIT sobre migrantes trabalhadores, 1975

Convencao Internacional sobre a Protecao dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das
suas Familias, 1990.

Declaracéo da OIT para Principios Fundamentais e Direito ao Trabalho, 1998.

Relatério do enviado especial para direitos humanos do migrante trabalhador, secéo 6, 2002.

Fonte: Perruchoud e Témolova (2007).

No campo conceitual, a Organizagao Internacional das Migragoes estabelece
que o termo migragdo significa

movimento de uma pessoa ou grupo de pessoas, tanto ao ultrapassar uma fronteira
internacional, como dentro de um Estado. E um movimento populacional que abrange
qualquer tipo de movimento de pessoas, qualquer que seja sua duragao, composicao
e causas. Inclui migragio de refugiados, deslocados, migrantes econdmicos e pessoas
em movimento por outros propdsitos, inclusive reunificagio familiar.”

O termo migrante tem natureza ampla e abrange movimentos de ordem econd-
mica, caso dos migrantes econdmicos, ou de natureza politica e social, decorrentes
de pressoes no pais de origem, caso dos refugiados. A OIM define migrante como

6. 0 Acordo Schengen nasce dentro de um processo de aproximacao entre paises europeus que compartilham em sua
historia eventos de conflitos e subsequentes flagelos de guerras. O congragamento entre as nacdes integrantes da Unido
Europeia facultou o processo de liberacéo da circulacdo e da liberdade de estabelecimento de pessoas nos Estados-parte.
7.10M. Key Migration terms. Disponivel em: <https:/goo.gl/6kPvwY>.
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qualquer pessoa que estd se mudando ou se mudou ao cruzar uma fronteira in-
ternacional ou dentro de um Estado distante de seu habitual lugar de residéncia,
independentemente: (1) de seu status legal; (2) de se o movimento é voluntdrio ou
involuntdrio; (3) de quais as causas do movimento; ou (4) de quanto tempo dura a
estadia do individuo no Estado de destino.®

Por sua vez, a Convencio Internacional sobre a Protecio dos Direitos de To-
dos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias, popularmente
conhecida como Conven¢io da ONU sobre os Direitos dos Migrantes,’ define
um trabalhador migrante, em seu art. 2.1, como “uma pessoa que estd prestes a se
engajar, estd engajada ou tem-se engajado em uma atividade remunerada em um

Estado do qual ela nio é nacional” (OIT, 1990).

3 REGIME INTERNACIONAL DE IMIGRACAO

Como constata Young (2012), o termo regime tem natureza nio legal e abreviativa
que possui maltiplos e sobrepostos significados em diversas literaturas, inclusive
no direito internacional publico e nas relacoes internacionais. Identificar as raias
de um regime internacional nio é um trabalho descomplicado, pois remete di-
retamente ao cerne ontoldgico de intimeros campos de estudo.'® Neste contexto,
o direito migratdrio internacional se encontra mais como um conceito do que
como um campo de estudo do direito, em que sua dimensio internacional pode
ser contestada pela auséncia de principios e normas de condutas realmente globais,
que possam alterar o comportamento dos Estados. Por consequéncia, um regime
migratdrio apresentaria também caracteristicas semelhantes.

Assim, consideramos no existir um regime internacional propriamente dito
para migraco, pelo fato de que as expectativas dos Estados em relagao a elaboragao
de conjuntos de normas, principios e procedimentos na drea sao de ampla maioria
consideradas como assunto interno de cada pais,'' com exce¢io do principio do
non-refoulement,'* presente na Convencio das Nagoes Unidas sobre o Estatuto
dos Refugiados de 1951 e no respectivo protocolo de 1967. A constatagao de

8. 10M. Key Migration terms. Disponivel em: <https:/goo.gl/6kPvwY>.

9. A Convencao Internacional sobre a Protecao dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das
suas Familias esta em vigor desde 2003, mas ainda possui um niimero relativamente baixo de assinaturas e ratificacoes.
Dos paises do Mercosul, 0 Brasil € o Unico que ndo a assinou.

10. Boucher e Gest (2014) constatam que as tipologias de regimes sobre imigracdo internacional existentes tém sido
parcamente problematizadas pelos estudiosos da area das relagdes internacionais e criticam que as classificacoes
existentes refletem uma visdo distorcida da realidade global, por tratarem o tema pela 6tica dos paises desenvolvidos,
desconsiderando definicdes mais vividas e a possivel relacdo de nexus entre migragao e integracéo.

11. Weiner (1993) e Koslowski (2000; 2005) observam que a quest&o migratoria é tratada como assunto de interesse
nacional. O primeiro sob a Otica da seguranca e o sequndo como reflexo do interesse dos Estados em selecionar eco-
nomicamente aqueles que decidem cruzar suas fronteiras.

12. 0 principio do non-refoulement, ou da nao devolugao, tem o objetivo de proteger os direitos humanos do repelido,
impedindo a extradicéo, deportacao e expulséo ao pais de origem caso haja ameaca concreta a vida e as liberdades
do individuo.
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Hollifield de que a questao de migracio seria de consenso improbo — visto que
inexiste rationale capaz de congregar maltiplos paises em prol de um juizo sincro-
no — nos parece parcialmente consentinea ao declarar que “paises em desenvolvi-
mento quase sempre possuem o incentivo de exportar seu superavit populacional,
enquanto paises desenvolvidos possuem interesses, apenas periodicamente, de
admitir um ndmero elevado de trabalhadores estrangeiros” (Hollifield, 2012, p.
362, tradugao nossa)."* No entanto, a asseveragio do autor nos parece incompleta,
no sentido de que os interesses de paises circunscreveriam o grau de especialidade
dos trabalhadores, ou seja, paises exportadores de mao de obra, com economias
emergentes, especialmente, nio teriam proveito do envio de mao de obra especia-
lizada para o exterior, enquanto paises desenvolvidos buscariam, sobretudo, atrair
os profissionais mais especializados.

A auséncia de uma rationale agregadora minaria o estabelecimento de princi-
pios e normas de condutas globais e a disposicao de paises de aplicarem difusamente
a reciprocidade de tratamento.' Em questoes de mobilidade humana internacional,
os paises preferem, ainda, tratd-las de forma soberana, em legislagao doméstica e,
no 4mbito internacional, com reciprocidade bilateral ou plurilateral.

Naio obstante a isso, nada impede que existam organizagdes internacionais
especializadas no tema, tendo em vista que se trata de um fendmeno internacio-
nal. H4 tentativa de coordenacio por parte dos Estados em influir, mesmo que
minimamente, por meio de negociacdes constantes sobre o tema.”” Podemos dis-
tinguir, neste sentido, trés entidades organizacionais, dentro do Sistema das Nagoes
Unidas, que versam sobre a agenda da mobilidade humana internacional: o Alto
Comissariado das Nacoes Unidas para Refugiados, a Organizagao Internacional
do Trabalho e, mais recentemente, a Organizacio Internacional para Migracoes.

O Alto Comissariado das Na¢oes Unidas para Refugiados é uma entidade
subordinada a Assembleia Geral das Nagoes Unidas com a competéncia de assistir
vitimas de perseguicao, violéncia e intolerdncia que precisaram se deslocar de seu
pais de origem para reconstruirem suas vidas em um ambiente social acolhedor.
Criado em 1950, na conjuntura do pés-guerra, em que dezenas de milhares de
pessoas encontravam-se deslocadas de seu local de origem, o Acnur tem como missao
o amparo ao refugiado e a sua protegao no mundo. Financiado por contribuigoes
voluntdrias dos Estados-membros, o Alto Comissariado também presta assessoria

13. No original: “Developing states almost always have an incentive to export surplus populations, whereas developed
states only periodically have an interest in admitting large numbers of foreign workers".

14. Ruggie (1993) identifica trés corolarios para que um processo decisdrio multilateral funcione: j) indivisibilidade do
tema, ou seja, que ele seja tratado como forma de um bem publico; /i) principios e normas de condutas que alterem o
comportamento dos Estados; e i) reciprocidade difusa.

15. 0 § 7° da Declaragdo de Nova lorque sobre Refugiados e Migrantes, adotada em 13 de setembro de 2016 pela
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, destaca a necessidade de cooperacao entre os Estados para o tratamento adequado
de questdes que envolvem fluxos migratérios transfronteiricos.
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técnica a Assembleia Geral das Nagoes Unidas no tema. O Brasil contribui regu-
larmente com o Acnur, que possui um de seus escritérios em territério nacional.

Por sua vez, a Organizagao Internacional do Trabalho foi criada antes mesmo
do surgimento da ONU. Estabelecida ao final da Primeira Guerra Mundial, em
1919, buscava regulamentar as condi¢des de trabalho nos paises-membros com
objetivos de justica social e condi¢oes dignas de trabalho. Sua estrutura é triparti-
te: hd representantes de governos, empregadores e empregados. Seus membros se
rednem anualmente nas conferéncias internacionais do trabalho. O Brasil ¢ um
dos membros fundadores.

A OIT tem estabelecido normativas esparsas, em diversas convengdes, sobre
temas que envolvem migrantes, mas a mais especifica e conhecida é a Convengao
Internacional sobre a Prote¢io dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes
e dos Membros das suas Familias, de 1990. Embora a convengio, em seu art. 79,
esclareca que “nenhuma disposicio da presente Convencio afeta o direito de cada
Estado Parte de estabelecer os critérios de admissao de trabalhadores migrantes e
de membros das suas familias” (OIT, 1990), o niimero de ratificagdes é extrema-
mente baixo (o Brasil ndo a ratificou), e ndo inclui nenhum grande pais de destino
dos maiores fluxos migratérios da atualidade. Essa situagio torna os trabalhadores
migrantes em situagio de maior vulnerabilidade quanto a prote¢ao normativa
internacional quando comparados com os refugiados, cuja convengio ¢ assinada
por grande nimero de Estados.

A Organizagdo Internacional das Migragées, por seu turno, foi criada em
1951 para lidar com os deslocamentos em massa que se seguiram apés o término
da guerra, sobretudo oriundos do Leste Europeu. A adesao da OIM ao Sistema
ONU,'® em 2016, pode ser percebida como indicativo da sociedade internacional
na busca de aumentar a cooperagao internacional, de modo a construir procedi-
mentos comuns para o tratamento do tema de mobilidade humana internacional.
O Brasil tornou-se membro da OIM em 2004.

4 A POSICAO BRASILEIRA

Naio obstante o fluxo emigratério transcender o fluxo imigratério, nos tltimos
anos, o nimero de imigrantes e refugiados aumentou no Brasil. A presenca de
trabalhadores imigrantes no mercado formal de trabalho cresceu 131%, ao passar
de 54.333 para 125.535 entre 2010 e 2015 (Cavalcanti, Oliveira e Aradjo, 2016).
Concomitantemente, o reconhecimento de refugiados aumentou de 3.904 para
8.863, de 2010 a abril de 2016, o que significa um crescimento de 127% na
homologagiao dos pedidos de refugios — incluindo reassentados (Brasil, 2016a).

16. Ver declaracdes no ambito da Ctpula sobre Refugiados e Migrantes da ONU realizada em setembro de 2016. A
OIM juntou-se oficialmente e formalmente ao Sistema ONU na mesma ocasi&o, em 19 de setembro.
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Esse incremento na imigracdo para o mercado brasileiro vem pressionando
por politicas publicas congruentes ao recebimento desse contingente populacional
e pela compreensao da origem do fendmeno por parte do governo. Segundo o
coordenador do Conselho Nacional de Imigra¢io, mais pessoas migram por ra-
z6es econdmicas, mas esse movimento tem-se somado, recentemente, a0 impacto
da migracio forcada, acentuada como consequéncia de conflitos localizados no
Oriente Médio e na Africa. Esse contexto teria colocado, na agenda de vdrios paises,
a discussdo sobre o fendmeno imigratério, e o Brasil nao se excetua deste grupo.'”

O aumento do nimero de migrantes e refugiados, em escala global, tem gerado
maior pressdo junto aos Estados nacionais em dois niveis: 7) em politica domésti-
ca, para adaptarem-se ao recebimento e acolhimento dos imigrantes e refugiados
que chegam a seus territdrios; e i) em politica internacional, em um esforgo de
cooperagao entre os Estados para que possam encontrar solugoes compartilhadas
para atender as necessidades desse contingente de pessoas. O governo brasileiro tem
atuado no tema tanto internamente, por meio de estruturas institucionais destina-
das a formulagdo e implementacio de diretrizes para o tratamento desses fluxos,
quanto internacionalmente, nos féruns multilaterais, quando o tema ¢ discutido.

Do ponto de vista doméstico, alguns esforcos vém sendo envidados no pais:
i) pela convergéncia institucional a respeito da temdtica migratéria nos diversos
6rgaos do governo federal, fato evidenciado fundamentalmente pelo trabalho
do CNIg e do Comité Nacional para Refugiados (Conare); e i) pela atualiza-
¢ao normativa, por meio do Projeto de Lei n® 2.516/2015, em tramitagio no
Congresso Nacional.!®

Hodiernamente, o tratamento das politicas publicas para os diversos tipos de
mobilidade humana internacionais distribui-se por diversas agéncias do governo
federal, em razao das complexas dimensdes que o assunto suscita: entre outros, 7)
a Policia Federal é responsdvel pela emissao de passaportes e controle fronteirigo,
bem como por questdes atinentes a seguranga; 77) o Ministério do Trabalho (MT)
cuida da regularizagio de estrangeiros em territério nacional para fins laborais e
sedia as reuniodes do CNIg; 7ii) o Conare atua, junto com o Ministério da Justica,
na avaliagdo das solicitacoes de reflgio, nos termos da Lei n® 9.474/1997; e iv) o
Ministério das Relagdes Exteriores, por meio de suas diferentes divisdes internas
— Divisao de Imigra¢ao (DIM), Divisao de Temas Sociais (DTS) e Divisao das
Nagoes Unidas (DNU) —, trata dos aspectos atinentes a internacionalizagao do
tema, sobretudo quanto a formulagao de politica externa.

17. Informacdes concedidas pelo representante do CNIg em entrevista para esta pesquisa.
18.A época da publicacio deste capitulo, a Lei n° 13.445, de 24 de maio de 2017, foi sancionada pelo presidente Temer.
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Entre as estruturas apresentadas, merece melhor andlise o CNIg — 6rgio co-
legiado criado pelo Estatuto do Estrangeiro (Lei n® 6.815/1980), sediado junto ao
Ministério do Trabalho e regulamentado pela Portaria n® 634/1996 (Brasil, 1996a).
Entre suas fungoes, destacam-se: formular objetivos para a elaboracio da politica
de imigracio; coordenar e orientar as atividades de imigra¢ao; promover estudos
de problemas relativos 4 imigragao e estabelecer normas de selecao de imigrantes.
A composicao plural do conselho, composto por diversas pastas ministeriais e com
membros observadores da sociedade civil organizada, confere-lhe mais legitimi-
dade, fato que fez a Organizagao Internacional do Trabalho reconhecé-lo como
exemplo de boa pratica trabalhista, como ressaltou o coordenador do CNIg em
sua entrevista. A presenga de membros da sociedade civil organizada, sobretudo de
organizagdes nao governamentais (ONGs) que auxiliam em centros de acolhimento
refugiados e imigrantes, tende a aproximar os objetivos das politicas publicas dos
destinatdrios da aplicagdo empirica destas politicas. Esse processo tende a tornar,
em tese, as politicas mais bem estruturadas e adequadas a realidade. Essa percepgao,
expressa em reunioes do CNIg, guiou a criagao do Férum de Participacao Social,
destinado a aumentar ainda mais a participagao de setores da sociedade civil quanto
a discusso de temas migratdrios."

A estrutura normativa de acolhimento do migrante é ainda tratada por meio
da Lei n° 6.815/1980, j& mencionada. Atualmente, discute-se mudan¢a do marco
regulatério brasileiro para a questdo imigratdria, com a tramitagio, no Congresso
Nacional, do mencionado Projeto de Lei n° 2.516/2015,% que reformula e atualiza
o Estatuto do Estrangeiro, entre outras providéncias. A reforma da legislagao que
cuida de migragées, de acordo com o chefe da Divisao de Imigragao do MRE, pode
ser percebida como uma mudanga conceitual sobre como a migragio ¢ tratada pelo
Brasil em termos internos, porque, nos termos do estatuto, a migragio ainda é
tratada mais como uma questo de seguranca nacional e de prote¢io do mercado
de trabalho e do trabalhador doméstico do que como um fendémeno internacional
ou como uma questdo de respeito aos direitos humanos ou oportunidade de de-
senvolvimento do pais e do migrante. A legislagao em discussio representard uma
atualizagdo substantiva, em termos normativos, da postura brasileira quanto ao
tema de imigragio para que ela se torne mais liberalizante e com foco em garan-
tias de direitos e deveres aos migrantes. Nesse sentido, destaca ainda que a nova
normativa desfruta de um consenso suprapartiddrio e que hd uma mobilizagao
de diversas dreas para que o projeto de lei prossiga, porque atualmente existe um
descompasso entre a aplicacdo doméstica da legislacio e o discurso brasileiro nos
foruns internacionais. A promulgacio da lei daria mais coeréncia entre o que o

19. Para mais detalhes sobre o férum, ver as atas de reunido do CNIg de 2015 (Brasil, 2015).
20. A época desta publicacdo, a Lei n 13.445, de 24 de maio de 2017, foi sancionada pelo presidente Temer.
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Brasil exige, em termos de protecio para o cidado brasileiro no exterior, e o que
o pais oferece para o imigrante em territério brasileiro.

O descompasso entre a legislagao interna, ainda herdada do contexto do regime
militar, centrada na visio do imigrante como ameaca a seguranca nacional, contrasta
com a visdo defendida contemporaneamente pelos agentes publicos brasileiros e
com sua atuagio quanto a percep¢io da chegada de imigrantes como fator essen-
cialmente positivo (oportunidade) e capaz de contribuir para o desenvolvimento
socioecondmico do pais.? A expectativa é de que, com a aprovacio do Projeto de
Lei n® 2.516/2015,* a atuagao do Brasil em prol de um marco regulatério inter-
nacional com foco na integragao do imigrante as sociedades dos paises receptores
ganhe maior respaldo, conforme destacado pelo diplomata.

E importante ressaltar, ainda, que a preocupacio do Brasil com os brasileiros
que vivem no exterior fortaleceu-se institucionalmente nos tltimos anos, por meio
de iniciativas como o Portal Consular, os Consulados Itinerantes e o Portal Brasi-
leiros no Mundo.? Essas plataformas ajudam a deixar mais acessivel ao cidadio as
politicas publicas, seja pelo contato direto e pessoal com os agentes encarregados,
no caso dos consulados itinerantes, seja pela melhora da comunicagao e divulgacio
de informagoes, por meio do uso de tecnologias virtuais, como no caso dos portais.

As questdes econdmicas, de seguranca e culturais sdo temas presentes no
tratamento da questdo migratéria e constantemente referidas nas falas dos repre-
sentantes das instituigoes nas reunides do CNIg* e na fala dos agentes entrevistados
para esta pesquisa. Sobre as consequéncias econdmicas da chegada de trabalhadores
imigrantes no territério brasileiro e ao discurso, por vezes, presente em setores da
opiniao puiblica em rela¢io ao aumento da competitividade no mercado de traba-
lho como decorréncia da absor¢iao de mao de obra imigrante, o coordenador do
CNIg afirma que, especialmente no contexto de crise econémica, hd, por vezes,
um discurso que beira a xenofobia, sobre o risco do trabalhador estrangeiro que
vem ao Brasil. Para o coordenador, contudo, esse discurso nao se sustenta quando
confrontado com dados estatisticos, pois hd mais trabalhadores brasileiros sain-
do do que trabalhadores estrangeiros chegando ao Brasil, e a taxa percentual de
estrangeiros como parte da populagio residente no Brasil é muito baixa quando
comparada a outros paises, como Canadd, Estados Unidos e Chile.” Ainda quanto
aos aspectos econdmicos, verifica-se uma preocupagio com atragio e selegio de

21. Conforme posicdes expressas pelos agentes publicos entrevistados para esta pesquisa e conforme constatado pelos
argumentos expressos nas atas de reunido do CNIg.

22.A época da publicacdo deste capitulo, a Lei n° 13.445, de 24 de maio de 2017, foi sancionada pelo presidente Temer.
23. Para o Portal Consular e Consulados itinerantes, ver: <https://goo.gl/pK7q4b>. E para o Portal Brasileiros no Mundo,
ver: <https://goo.gl/bwwzw\W>.

24. Para mais informagdes, ver atas de reunido do CNIg de 2015 (Brasil, 2015) e 2016 (Brasil, 2016b).

25. De acordo com dados da Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais), o Brasil possuia 125.535 trabalhadores
imigrantes no mercado formal de trabalho, o que corresponde a menos de 0,5% da forga de trabalho no pas.
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mao de obra qualificada entre os migrantes que se destinam ao Brasil, bem como
favorecimento de concessio de vistos facilitados a investidores que destinem maior
montante de seus investimentos para setores de tecnologia e inovagao.?

Uma vez que o Brasil tem ainda um percentual pequeno de sua forca de trabalho
composta por migrantes, como exposto, hd ainda um grande potencial de absor¢io
de contingente de origem imigrante como recurso de mao de obra. Uma politica
publica com enfoque em integragio e aproveitamento das capacidades dos imigrantes
poderia ajudar a contribuir para o dinamismo da for¢a de trabalho local. Como indica
Camarano (2014), o Brasil tem necessidade de médio prazo de pensar em meios
de reposicio da for¢a de mio de obra, em fun¢io do envelhecimento populacional.

Em relacio aos aspectos culturais que eventualmente pudessem gerar algum
temor de conflito, como diferenga de costumes sociais e religiosos, na visao de
setores da opinido publica, pelo aumento do fluxo de imigrantes no Brasil, o
entendimento da DNU/MRE ¢ que o Brasil valoriza como uma vantagem a di-
versidade cultural, até por ser um pais formado por migrantes — por diversos fluxos
de pessoas de todo o mundo. Na visdo do Brasil, essa caracteristica contribui para
a riqueza cultural e, inclusive, econdmica do pais. Contudo, essa valoriza¢io da
diversidade nio significa, necessariamente, facilidade de integragao do imigrante
a sociedade brasileira, pois os imigrantes que chegam ao pais enfrentam muitos
desafios para adaptarem-se aos habitos locais e inserirem-se adequadamente no
mercado de trabalho. Uma das principais barreiras enfrentadas pelo trabalhador
imigrante ¢ a adaptacio aos hdbitos de cultura local e, em muitos casos, ao idioma,
como ressaltado pelo coordenador do CNIg. Outro fator apontado como desafio
pelos agentes entrevistados? ¢ a dificuldade do reconhecimento de diplomas, um
problema enfrentado nao s6 pelos migrantes que chegam ao Brasil, como também
por aqueles em outros lugares do mundo, uma vez que os sistemas educacionais
sao distintos.

No 4mbito da seguranga, a percepgao do diretor do Departamento de Estran-
geiros do Ministério da Justiga é de que o argumento de preservacio da soberania
e de protegao das fronteiras nao pode ser usado como impeditivo para a admissi-
bilidade de imigrantes e refugiados no territério nacional. O entrevistado afirma
que as politicas de seguranga publica sempre demonstraram discernir muito bem
entre os fluxos transfronteiricos de pessoas, no sentido de identificar potenciais
ameacas, em um indicativo de que os servigos nacionais de inteligéncia podem
contribuir para desmistificar o argumento de que os imigrantes poderiam constituir
ameagca 4 seguranga nacional. No mesmo sentido, o representante do Ministério

26. Conforme posicdes expressas e registradas em atas de reunides do CNIg (Brasil, 2015; 2016b).

27. Informacdes fornecidas pelo coordenador do CNlg, pelo chefe da Divisao de Imigracao do MRE e pelo ex-ministro
das Relacoes Exteriores, Celso Amorim.
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do Trabalho esclareceu que nao hd estudos sociolégicos que comprovem relacao
de causalidade entre aumento da imigracio e aumento da criminalidade. Para ele,
essa associacio seria fruto de desconhecimento e funda-se tdo somente em um
discurso discriminatério e xenéfobo, sustentado em senso comum.

Ademais, importa compreender que a preocupacio em relagio a seguranca
existe ao se fazer uma andlise do processo de um visto ou da implementagio de
uma politica migratdria, mas a perspectiva que prevalece na formulagao da politica
brasileira entende a chegada de imigrantes como fator positivo para o desenvol-
vimento nacional, segundo o chefe da Divisao de Imigragio do MRE. O avango
de recursos tecnoldgicos tem permitido o tratamento de questoes de segurancga de
modo mais consistente, sem ser um empecilho para a movimentagao de pessoas.
Nesse sentido, destaca que o Itamaraty tem contato com a Policia Federal e com
a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin) e que hd um processo de integragao
de base de dados, de visto e entradas e saidas e alertas de estrangeiros e brasileiros
para que, por meio da tecnologia, se consiga atender a preocupagio de seguranca
sem impedimento a mobilidade.

Existem diferengas entre a abordagem feita pelo Brasil e a abordagem feita
no Ambito da Unido Europeia em relagio a admissibilidade das solicitagdes de
reflgio no que se refere & prépria conceituagio do que ¢ ou nao um refugiado.
A representante da DNU/MRE destaca que hd paises na Europa que utilizam a
doutrina do pais seguro: rejeitam-se, de plano, solicitagdes de pessoas que tenham
vindo de paises considerados inseguros. Como exemplo hipotético, cita o caso de
uma pessoa cuja solicita¢do nio serd admitida caso seja procedente de um pais
do Leste Europeu considerado nao seguro. No Brasil, as solicitagdes sao avaliadas
individualmente, e nao ¢é aplicada esta doutrina do pais seguro.

Em termos histéricos, importa ressaltar que houve uma mudanga de enfoque
na abordagem da questao migratéria pela diplomacia brasileira em féruns interna-
cionais. O discurso mudou gradualmente do aspecto securitdrio, predominante na
década de 1980, quando da aprovacio do Estatuto do Estrangeiro, para um enfoque
centrado em garantias de direitos individuais e protecio de direitos humanos. A
inflexao de mudanca de postura ocorre com a redemocratiza¢io do pais e a adesao
aos instrumentos internacionais de protegao dos direitos humanos.

28. Destacam-se, apos a Constituicdo de 1988, a ratificacdo dos seguintes instrumentos: a Convengao Interamericana
para Prevenir e Punir a Tortura, em 1989; a Convencdo contra a Tortura e outros Tratamentos Cruéis (Brasil, 1991),
Desumanos ou Degradantes, em 1991; a Convencao sobre os Direitos da Crianca, em 1990 (Brasil, 1990); o Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos (Brasil, 1992b); e o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, em 1992 (Brasil, 1992a); a Convencao Americana de Direitos Humanos, também em 1992; a Convencéo
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, em 1994 (Brasil, 1996b); o Protocolo a
Convencao Americana referente a Abolicdo da Pena de Morte, em 1998; e o Protocolo a Convencéo Americana referente
aos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador), em 1999.
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Do ponto de vista internacional, a abordagem de seguranga ainda aparece no
discurso de muitos paises como elemento central da questao migratéria (Weiner,
1993). Com fundamento nas atas de reunido do CNIg e nas entrevistas colhidas
para esta pesquisa, verifica-se que o Brasil tem enfatizado um discurso mais cen-
trado em questoes de garantias de prote¢do aos migrantes e na contribuigao que
esses podem oferecer as sociedades as quais se integram.

Sob a ética da politica externa, o Brasil tem tentado avangar em discussoes
sobre imigracdo tanto com parceiros regionais quanto em féruns multilaterais.
A representante da DNU/MRE afirma que o esfor¢o de concertagio politica do
Brasil com seus vizinhos tem conseguido promover instrumentos institucionais
que, ainda que incipientes, denotam convergéncia de posi¢oes e disposicao para
cooperagao internacional em rela¢io aos imigrantes e refugiados. Nesse sentido,
paises latino-americanos, sobretudo os sul-americanos, tendem a ter posicoes
mais semelhantes do que divergentes em relacio a temdtica, o que lhes permite
articular instrumentos comuns de protegdo e garantias de direitos a esses grupos
de pessoas. Destaca, nesse sentido, que a existéncia do Conare, no Brasil, inspirou
a criagao de érgdos semelhantes no Paraguai, no Uruguai e na Argentina, também
de natureza colegiada e com participagio da sociedade civil, especialmente por
meio de institui¢des que tratam diretamente com os refugiados. Esse esforgo in-
trarregional gerou como resultado as reuniées periédicas de Conares dos paises do
Mercosul e a Declaragio de Principios do Mercosul sobre Protecio Internacional
dos Refugiados, de 2012.

No ambito ainda de circulagao de pessoas na América do Sul, destaca-se
o acordo do Mercosul que promove residéncia e visto de trabalho facilitado®
como medida que procura oferecer, ainda que de modo elementar, garantias para
o imigrante que deseje desenvolver atividades econémicas nos paises membros
e associados do bloco. A esse respeito, o representante do Ministério do Traba-
lho destacou que o acordo, inicialmente, tinha a previsiao apenas de residéncia
tempordria, mas converteu-se, na pratica, em residéncia permanente, porque se
o demandante comprova meios de subsisténcia, ele pode renovar, sem limite de
vezes, o pedido para novo periodo.

O Brasil pode ter um papel positivo, sobretudo em relagio a outros paises em
desenvolvimento, sobre o tema de imigracio e reftigio, de acordo com o ex-chanceler
Celso Amorim, pois o pais tem tido uma postura aberta, recebido imigrantes e
procurado facilitar a vinda de imigrantes indocumentados — o que tem ocorrido
recentemente com alguns provenientes do Oriente Médio, da Siria, entre outros.
Segundo o ex-chanceler, o Brasil também tem dado um tratamento humano e

29. Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Partes do Mercosul, Bolivia e Chile, assinado por ocasido da
XXIIl Reunido do Conselho do Mercado Comum, realizada em Brasilia nos dias 5 e 6 de dezembro de 2002.
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razodvel, do ponto de vista pelo menos do respeito, mesmo aqueles imigrantes
que chegavam de maneira “clandestina’. Por essa razao, o Brasil poderia ter uma
voz firme e positiva neste tema, especialmente porque a populagio brasileira é
composta, em grande parte, de migrantes.

Em relagao  ideia de um regime internacional, o ex-ministro afirma que hd
espaco para discutir muitas coisas, como tratamento humanitdrio, mas um regime
em ambito global seria pouco provdvel. Em sua percepcio, seria mais vidvel um
regime sul-americano. Para o representante da DIM/MRE, o Brasil caminha, no
momento, no sentido de conformagio de uma estrutura internacional que cuide
de temas migratérios, mas nao hd ainda espago, no cendrio internacional, para que
os paises abram mao de sua soberania ao lidar com mobilidade humana. Existe a
possibilidade, contudo, de uma conformacio de uma estrutura internacional que
trate de migragoes, mas sem poder cogente que force os paises a aplicar determi-
nada politica ou deixar de aplicar determinada politica. Isso poderia acontecer no
futuro, mas, no momento, nio é o que estd em negociagio. A situagio é uma fase
ainda inicial do tratamento das migragoes, que é simplesmente trazer o tema para
a agenda internacional. Para o chefe da DIM/MRE, é importante perceber, nesse
sentido, que a mobilidade humana internacional foi um tema historicamente
tratado de forma periférica e restrita as decisoes soberanas de cada pais.

Ao contrdrio dos refugiados, que tém um regime muito claro, os imigrantes
nao o tém. O entendimento brasileiro, expresso pelo representante da Divisao de
Temas Sociais, do MRE, ¢ de que ¢ preciso desenvolver um tratamento multilateral
a altura da importincia do fendmeno, e a incorporagio da OIM no sistema da
ONU seria um passo nesse sentido. A Ginica convengio internacional do imigrante
do trabalho® tem baixa ratificagdo. Ainda existem dificuldades no entendimento
multilateral sobre qualquer tema, mas hd a ideia de que qualquer tratamento mul-
tilateral envolve, necessariamente, questoes de soberania nacional, nao existindo
contradigdo entre multilateralismo e soberania. Nesse sentido, o representante da
DTS afirma que o tema da imigragio ¢ onde mais se mostra, talvez, a interdependén-
cia dos paises, porque todos os paises do mundo, de alguma maneira, s3o afetados
pelos fluxos migratérios. Por essa razio, a melhor maneira é discutir o tema em
bases multilaterais e, por mais que seja dificil, trabalhar para construir um regime.

Importa ressaltar que, apesar da legislacio doméstica anacrénica, na prdtica,
o Brasil tem desempenhado uma postura de formulador de consensos, em 4mbito
regional, quanto ao tema de imigragao e tem sido uma voz importante nos féruns
multilaterais sobre a matéria. Para Reis (2011), o Brasil percebe a questao migra-
téria em relagdo direta com o objetivo de defender e assegurar o protagonismo do

30. Convencéo Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das
suas Familias. Adotada pela Resolugdo ne 45/158, de 18 de dezembro de 1990, da Assembleia Geral da ONU.
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pais em féruns regionais e multilaterais, em um contexto internacional em que o
tema se mostra crescentemente importante e controverso. Ainda segundo a autora,
a abordagem brasileira quanto a imigragio em féruns multilaterais reforgou as
diretrizes mais amplas da politica externa brasileira, que, nos tltimos anos, tem
buscado fortalecer a cooperagao Sul-Sul e denunciar “dois pesos e duas medidas”
em relagio a temas como direitos humanos e desenvolvimento. Ao mesmo tempo,
o Brasil tem reivindicado uma posigao unificada sobre o assunto para os paises
do sul e um papel de vanguarda na defesa dos direitos humanos dos imigrantes

(Reis, 2011).

5 CONCLUSAO

A despeito da entrada do Brasil na OIM recentemente, as posigoes de politica
externa brasileira no tema da migragao, no ambito global, tem mantido certa
continuidade desde o retorno do governo civil, a saber: ) o reconhecimento do
tema como estratégico aos Estados nacionais e, portanto, um assunto interno e
soberano; 7i) o reconhecimento dos direitos fundamentais dos migrantes; e i)
a énfase no resguardo dos emigrantes brasileiros no exterior, porquanto um pais
também exportador de migrantes.

As rupturas da postura brasileira na tratativa do tema possuem, no entanto,
muito mais correlagio com as transformacoes na realidade doméstica e, por sua
consequéncia, com a renovagao normativa do tema. O projeto de lei’! sobre imi-
gragdo, em tramite no Congresso Nacional, demonstra a necessidade de adaptagao
dos interesses da nagio as relagoes econdmicas de um mundo cada vez mais com-
petitivo, sob a dtica do sistema de mercado, com impactos na formagio nacional.

As argumentagbes normativas pro-liberalizagio do mercado brasileiro para
a entrada do imigrante s3o a ruptura mais perceptivel na politica brasileira para o
tema. Por um lado, 0 aumento da renda no pais, um novo regime demogréfico, com
envelhecimento da populagao, e o incremento do peso da economia brasileira na
da América Latina renovaram as capacidades de atragao — ainda que inconstantes
— do mercado brasileiro como destino de imigrantes. Por outro lado, a faléncia de
um paradigma estritamente centrado nas argumentagdes normativas de seguranca
nacional resultou da falta de comprovagoes dos riscos em flexibilizar a entrada e a
permanéncia de pessoas em territério nacional.

O pragmatismo brasileiro em sua politica internacional manteve e tem mantido
o pais fora da zona de ataques terroristas, o que reduz o espago de contra-argumentos
baseados na seguran¢a. O aumento da renda brasileira e a redugao do desemprego,
durante um periodo, contribuiram para o avanco do entendimento de que uma

31.A época da publicacio deste capitulo, a Lei ne 13.445 de 24 de maio de 2017, foi sancionada pelo presidente Temer.
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legislagao pré-migrantes deve fazer parte de um planejamento estratégico para
o desenvolvimento. O fato de o pais ainda ser um pais exportador de migrantes
também beneficia o discurso de respeito ao direito dos estrangeiros, tendo em vista
que ¢ de interesse nacional que seus nacionais sejam igualmente bem tratados nos
paises de destino. A dimensao multicultural da composi¢ao da populacio brasileira
coaduna com um arcabougo juridico, centrado na Constitui¢ao Federal de 1988,
contra a discriminacio e a favor dos direitos humanos.

Nos féruns multilaterais, a discussio dos temas de mobilidade humana in-
ternacional tem proporcionado maior relevincia ao tema na agenda internacional
dos Estados, e uma predisposi¢io destes a cooperar. Esse movimento, em curto e
médio prazo, pode gerar um arcabougo de regras, como consequéncia do adensa-
mento da cooperagio, mas esse movimento dependerd, essencialmente, do nivel de
aprofundamento das discussoes dos temas por parte dos Estados. Ainda persistem,
atualmente, contudo, constrangimentos relacionados a prerrogativas de soberania
que limitam o nivel de cooperagio possivel na matéria para a constitui¢ao de um
regime internacional.

Diante do contexto apresentado, pode-se perceber que hd certo descompasso
entre o discurso oficial de valorizagao da diversidade como atrativo e simbolo de
tolerancia aos imigrantes em territério brasileiro, por um lado, e, por outro, as
dificuldades de inser¢ao e de integracio do migrante em relagio a sociedade local.
E preciso implementar politicas publicas eficazes, que tenham projetos especificos
de integragio dos imigrantes as comunidades em que vivem para além da facilida-
de de admissdo de imigrantes e refugiados em territério brasileiro. Tais politicas
publicas, se bem estruturadas e articuladas em 4mbito federal, estadual e munici-
pal, tendem a diminuir situacdes de vulnerabilidade, preconceito e xenofobia em
relagao aos grupos de imigrantes. Ademais, politicas ptblicas bem estruturadas de
acolhimento de migrantes em territério brasileiro podem respaldar o pleito brasi-
leiro de tratamento adequado ¢ em respeito aos direitos humanos de seus cidadaos
que emigram, com fundamento em reciprocidade e no exemplo doméstico dado
a questdo migratdria.

No que tange as tratativas do tema em perspectiva contemporinea no ambito
multilateral, revela-se um ensaio de aproximacio das discussoes sobre a temdtica
de refugiados e imigrantes, como ressaltado. A despeito da intensa relagao entre os
temas de imigracio e refugio, existem preocupagdes quanto ao tratamento conjunto
de ambos os temas, principalmente no que concerne a uma possivel diminuigao
de garantias jd concedidas a esse grupo na normativa internacional dos refugia-
dos, o que significaria, na pritica, um enfraquecimento desse regime. De acordo
com a representante da DNU/MRE, nio seria uma tendéncia muito positiva o
tratamento, de forma conjunta, de migrantes e refugiados, pois isso poderia abrir
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margem para a descaracterizacio de refugiados enquanto tais, uma vez que, para
refugiados, existe uma normativa internacional de cardter vinculante obrigatério
para a maior parte dos Estados signatdrios da Convencao de 1951 (Estatuto dos
Refugiados) que cria obriga¢des no sentido de impedir a devolu¢do dessas pessoas
e de oferecer acesso ao territério e a procedimentos de asilo nos paises em que essas
pessoas chegam, pois, como reitera a diplomata, nao existem garantias semelhantes
para migrantes. Entdo, se todos s3o tratados da mesma forma, indistintamente,
cria-se o risco de que alguns refugiados possam ser tratados como migrantes e
tenham seus direitos desrespeitados. H4, contudo, desafios comuns ao tratamen-
to dos dois grupos, especialmente nas jornadas dessas pessoas, pois, na pritica, é
dificil distinguir entre refugiados e migrantes. Hd, ainda, uma questio comum
de integracdo local, a mesma tanto para refugiados quanto para migrantes, que é
a de estimulo a integragio local — uma vez que jd estao no territério de um outro
pais — e de combate a discriminagao e a xenofobia.

De modo geral, os agentes entrevistados revelam uma preocupagiao do governo
brasileiro em se posicionar para que ndo se percam as garantias jd consagradas no
regime de protegao de refugiados pelo tratamento conjunto dos dois temas. Por
outro lado, verifica-se que o tema de imigragio e de refiigio tem muitos desafios
comuns, como a necessidade de encontrar solugées para insercao social e econdmica
de médio e longo prazo para esses grupos populacionais admitidos em situagio de
vulnerabilidade. Essa necessidade pode servir como estimulo, do ponto de vista
normativo, para a criagao de normas e procedimentos comuns em que os Estados
possam convergir para encontrar solugoes duradouras capazes de abordar as dife-
rentes dimensoes da mobilidade humana internacional em perspectiva integrada.

REFERENCIAS

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: As-
sembleia Nacional Constituinte, 1988. Disponivel em: <https://goo.gl/zaRrL>.

. Decreto n® 99.710, de 21 de novembro de 1990. Promulga a Convencio
sobre os Direitos da Crianga. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1990.

. Decreto n° 40, de 15 de fevereiro de 1991. Promulga a Convengao con-
tra a Tortura e outros Tratamentos Cruéis, Desumanos ou Degradantes. Brasilia:

Presidéncia da Reptblica, 1991.

. Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992. Promulga o Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Brasilia: Presidéncia da Republica,
1992a.



234 Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Promulga o Pacto Internacional
dos Direitos Civis e Politicos. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1992b.

. Portaria n® 634, de 14 de maio de 1996. Estabelece o Regimento Interno
do Conselho Nacional de Imigracdo. Brasilia: M'T, 1996a.

. Decreto n° 1.973, de 1° de agosto de 1996. Promulga a Convengao Intera-
mericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher, concluida em

Belém do Pard, em 9 de junho de 1994. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1996b.

. Lei n° 9474, de 22 de julho de 1997. Define mecanismos para a imple-
mentagao do Estatuto dos Refugiados de 1951 e determina outras providéncias.
Brasilia: Congresso Nacional, 1997.

. Ministério do Trabalho ¢ Emprego. Conselho Nacional de Imigragao
(CNlIg). Atas de reuniao ordindrias 2015. Brasilia, 2015. Disponivel em: <ht-
tps://goo.gl/ridgud>.

. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Brasil tem quase 9 mil refu-
giados de 79 nacionalidades. Ministério da Justica e Seguranca Piblica, 2016a.
Disponivel em: <https://goo.gl/ M6RVqw>. Acesso em: 12 dez. 2016.

. Ministério do Trabalho. Conselho Nacional de Imigracao (CNIg). Atas
de reuniées ordindrias 2016. Ministério do Trabalho, 2016b. Disponivel em:
<https://goo.gl/ri4gud>.

BOUCHER, A.; GEST, ]. The temporary/permanent divide: conceptualizing
labour migration across democratic and autocratic States. Washington: American
Political Science Association General Meeting; American Political Science As-
sociation, 2014.

CAMARANO, A. A. O novo regime demogrifico: uma nova relagio entre po-
pulacio e desenvolvimento? Rio de Janeiro: Ipea, 2014.

CAVALCANTI, L.; OLIVEIRA, T; ARA(J]O, D. A inser¢ao dos imigrantes no
mercado de trabalho brasileiro. Brasilia: OBMigra, 2016.

HOLLIFIELD, J. E Migration and international relations. /z: ROSENBLUM, M.
R.; TICHENOR, D. J. The Oxford handbook of the politics of international
migration. Nova lorque: Oxford University Press, 2012.

KOSLOWSKI, R. Migration and citizens: demographic change in the European
system. Nova lorque: Cornell University Press, 2000.

. International migration globalization of domestic politics. A conceptual
framework. Londres: Routledge, 2005.



Migracdo Internacional, Relacdes Internacionais e a Posicdo do Brasil: uma agenda 235
em movimento, um regime em construcao?

OIT — ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Convengio
Internacional sobre a Proteciao dos Direitos de Todos os Trabalhadores Mi-
grantes e dos Membros das suas Familias. [s.1.], 1990.

PERRUCHOUD, R.; TOMOLOVA, K. Compendium of International Migra-
tion Law Instruments. Genebra: MC Asser Press, 2007.

PORTELA, P. H. G. Direito internacional puiblico e privado. Salvador: Jus
Podium, 2013.

POSTEL, H.; BARDER, O. Asylum seekers or economic migrants? And how
many angels can stand on a pinhead? Center for Global Development, 20 jun.
2016. Disponivel em: <https://goo.gl/IgzHwf>. Acesso em: 17 jul. 2016.

REIS, R. R. A politica do Brasil para as migracoes internacionais. Contexto In-
ternacional, v. 33, n.1, jan./jun. 2011.

REZEK, J. E Direito internacional ptblico: curso elementar. 12. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2010.

RUGGIE, J. G. Multilateralism matters: the theory and practice of na institu-
tional form. Nova Iorque: Columbia University Press, 1993.

WEINER, M. Security, stability and international migration. International Se-
curity, v. 17, n. 3, p. 91-126, 1993.

YOUNG, M. A. Regime Interaction in International Law: facing fragmentation.
Nova lorque: Cambridge University Press, 2012.

ZAHREDDINE, D.; REQUIAO, R. B. O Brasil e o Regime Internacional de
Protegao aos Trabalhadores Migrantes. Anudrio Brasileiro de Direito Interna-
cional, v. 1, p. 76-100, 2014.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
ACNUR — ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS. Orientagées

a protegao internacional: aplicacio do artigo 1 A(2) da Convencio de 1951 e o
Protocolo de 1967, relativo & concessdo de refigio as vitimas de tréfico e as pessoas
em risco de serem traficadas. [s.l.: s.n.], 1996. secio 4.2.

. Excerto das orientagées para politicas piiblicas e procedimentos no
tratamento de asilos a criangas asiladas. [s.l.: s.n.], 1997.

. Revisdes a orientagdes para a aplicagdo de critérios e padroes relacio-
nados a detengao de asilados. [s.l.: s.n.], 1999. secao 7.



236 ‘ Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

BRASIL. Lei n® 6.815, de 19 de agosto de 1980. Define a situagio juridica do
estrangeiro no Brasil, cria o Conselho Nacional de Imigracio e dd outras provi-
déncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1980.

_ . Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992. Promulga a Convengio
Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sio José da Costa Rica), de 22 de
novembro de 1969. Brasilia: Presidéncia da Republica, 6 nov. 1992.

. Decreto n° 2.754, de 27 de agosto de 1998. Promulga o Protocolo Adi-
cional & Convengao Americana sobre Direitos Humanos Referente & Aboligao da
Pena de Morte, adotado em Assuncio, em 8 de junho de 1990, e assinado pelo
Brasil em 7 de junho de 1994. Brasilia: Presidéncia da Repiblica, 1998.

. Decreto n°® 3.321, de 30 de dezembro de 1999. Promulga o Protocolo
Adicional a Convencio Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais “Protocolo de Sao Salvador”, concluido em 17

de novembro de 1988, em El Salvador. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1999.

_ . Lein®13.445, de 24 de maio de 2017. Dispoe sobre os direitos ¢ os
deveres do migrante e do visitante, regula a sua entrada e estada no pais e esta-
belece principios e diretrizes para as politicas publicas para o emigrante. Brasilia:
Congresso Nacional, 2017.

. Projeto de Lei n®2.516, de 4 de agosto de 2015. Institui a Lei de Migra-
¢a0. Brasilia: Cimara dos Deputados, 2015.

CDHM — COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E MINORIAS. Comité
para a Eliminagao da Discriminagao Racial. [s.l.]: Na¢oes Unidas, 1996. (Reco-
mendagoes, n. 22, art. 59).

KOSLOWSKI, R. Global mobility and the quest for an international migration
regime. The Center for Migration Studies Special issues, v. 21, n. 1, p. 103-
143, jan. 2008.

MERCOSUL. Declaragiao de Principios do Mercosul sobre Protecao Inter-
nacional dos Refugiados. Fortaleza: Mersosul, 23 nov. 2012. Disponivel em:

<https://goo.gl/RU2JOC>.

ONU — ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengio Relativa ao
Estatuto dos Refugiados. [s.1.], 1951.

. Acordo Relativo aos Refugiados Marinhos. [s.l.], 1957.
. Protocolo ao Estatuto dos Refugiados. [s.1.], 1967.
. Protocolo relativo ao Refugiado Marinho. [s.l.], 1973.



Migracdo Internacional, Relacdes Internacionais e a Posicdo do Brasil: uma agenda 237
em movimento, um regime em construcao?

OIT - ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Convengao
n° 97 sobre trabalhadores migrantes. [s.l.], 1949.

. Recomendagao n° 86 sobre trabalhadores migrantes. [s.1.], 1949.

. Recomendagao n° 100 sobre a protegao dos migrantes trabalhadores
em paises em desenvolvimento e territério. [s.1.], 1955.

. Convengio n° 143 sobre migragio em condigées abusivas e a pro-
mogio de igualdade de oportunidade e tratamento ao migrante trabalhador.

Genebra, 4 jul. 1975.
. Recomendagao n° 151 sobre migrantes trabalhadores. [s.l.], 1975.

. Declaragao para principios fundamentais e direito ao trabalho. [s.1.],

1998.

. Relatério do enviado especial para direitos humanos do migrante
trabalhador. [s.1.], 2002. secio 6.



238 Brasil e o Sistema das Naces Unidas: desafios e oportunidades na governanca global

APENDICE A

LISTA DE ENTREVISTADOS

Celso Amorim, ex-ministro das Relacoes Exteriores e da Defesa do Brasil.

Juliana Benedetti, diplomata na Divisao das Na¢oes Unidas (DNU) do Ministério
das Relagdes Exteriores do Brasil.

Gustavo Pacheco, diplomata na Divisio de Temas Sociais (DTS) do Ministério
das Relacoes Exteriores do Brasil.

Paulo Santana, diplomata na Divisio de Imigragio (DIM) do Ministério das
Relacoes Exteriores do Brasil.

Luiz Alberto Santos, coordenador do Conselho Nacional de Imigracao (Ministério

do Trabalho).

Jodo Guilherme Granja Silva, diretor do Departamento de Estrangeiros do Mi-
nistério da Justica e Segurancga Publica.



CAPITULO 9

0S RELATORIOS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO DAS NACOES
UNIDAS E A INDICACAO DE ACOES E DE PROCEDIMENTOS PARA
ALCANCAR A SEGURANCA HUMANA: A CONSTRUCAO DE UMA
AGENDA ASSENTADA NOS PROCESSOS DE GOVERNANCA

Maria José de Rezende'

1 INTRODUCAO

Os elaboradores dos Relatérios do Desenvolvimento Humano (RDHs),? encomendados
e editados anualmente pelo Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(Pnud) desde 1990, tém construido, ao longo de anos, diversas estratégias argumen-
tativas como forma de diagnosticar problemas e prescrever solugoes para os principais
desafios sociais do mundo atual. Eles procuram, por meio de diversas narrativas,
convencer governantes, liderangas politicas e segmentos diversos da sociedade civil
a respeito da importancia social e politica da construgio de um entendimento
sobre seguranga humana que abarque virias dreas da vida. Os relatérios globais e
os regionais,’ ao longo das décadas de 1990, 2000 e 2010, passam a contemplar
outros aspectos ao considerarem seguranca como equivalente a seguranga humana.

Ainda que o RDH de 1994 possa ser considerado o inaugurador de debates
especificos sobre seguranga humana, conforme assinalam alguns estudiosos (Pu-
reza, 2009; Cravo, 2009) acerca deste tema, este capitulo nao se debrugard sobre
o conjunto de relatérios, editados desde o inicio da década de 1990 até o presente
momento, porque os documentos sao longos e demandariam diversos recortes.

Como os RDHs sao fontes que possibilitam elaborar diversos estudos e andlises,
¢ possivel formular também diversas questoes a respeito da correlagio construida
pelo Pnud entre desenvolvimento humano* e seguranca humana. Neste texto, a

1. Doutora em sociologia pela Universidade de Sao Paulo (1996). Mestre em ciéncias sociais pela Pontifica Universidade
Catdlica de Sdo Paulo (1991) e professora associada do Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade Estadual
de Londrina (UEL).

2. Informe sobre desarrollo humano (IDH).

3. Ver mais sobre o assunto em Pnud (2013a).

4. "0 desenvolvimento humano é o alargamento das liberdades e capacidades que as pessoas possuem para viver
vidas que valorizam e que tém motivos para valorizar. As liberdades e capacidades que nos permitem viver vidas com
significado véo além da satisfacdo das necessidades basicas” (RDH, 2011, p. 19-20).
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reflexo estard circunscrita aos RDHs editados na segunda década do século XXI,
ou seja, aqueles que foram publicados entre 2011 e 2014.°

Como ¢ uma pesquisa documental, considera-se necessdrio ater-se ao fato de
que os estudos socioldgicos lidam, sempre, com o desafio de decifrar as linguagens
comuns que vao tomando corpo em diversas circunstancias sociais. Quando algo é
dito, escrito ou veiculado, por exemplo, sobre a associagao entre desenvolvimento
e seguranga humana, ¢ porque hd uma linguagem comum e um fundo social de
conhecimento (Elias, 1998a) que permitem que o que ¢é veiculado seja entendi-
do, ouvido, aceito, rejeitado, interpretado, questionado, rechagado, considerado,
desconsiderado, aplicado, (des)qualificado. Conforme indaga Norbert Elias: “Por
que dizer [algo] se ndo hd quem ouga, aceite ou rejeite?” (Elias, 1998a, p. 27).

Pressupc’)e—se, entao, que as ideias, as narrativas, os argumentos, a linguagem,
o discurso e as agoes formam diagndsticos e prescrigoes que se materializam por
meio de falas que “ndo podem ser entendidas e explicadas se forem tratadas isola-
damente. Elas precisam ser entendidas e explicadas, [conforme assinalou Norbert
Elias], dentro do esquema da figura¢iao™ (Bauman, 2010, p. 197), de acordo com
o qual os individuos, as associagoes, organizagdes e instituicoes atuam.

2 A CONSTRUGAO DE UMA AGENDA DE DESENVOLVIMENTO E SEGURANCA
HUMANA ASSENTADA NOS PROCESSOS DE GOVERNANCA:
O QUE ISTO SIGNIFICA?

Ali Kazancigil (2002) afirma que a defesa da governanga global sé pode ser en-
tendida gracas a crescente emergéncia de uma multiplicidade de agentes na arena
politica global. No entanto, nao se deve supor que ¢ Gnica a orientacio politica
em torno da proposta de governanga. Ela pode ser concebida nio sé6 como um
modo de controle sobre os agentes, agendas e politicas, mas também como uma
forma de abrir espagos para que os interesses diversos sejam expostos, confronta-
dos, negociados e considerados nos processos de tomada de decisao. A governanga
democrdtica coloca problemas de dimensoes diversas, ji que atinge configuragdes
(governos, organismos internacionais, organizagdes da sociedade civil) complexas
em multiplos niveis (Elias, 1999). Com inspiragao em Norbert Elias (1999), po-
de-se dizer que o problema de maior envergadura diz respeito as possibilidades,
ou nao, de diminuir as diferencas de poder entre os muitos agentes que estdo em
condi¢des de participar dos processos de governanga.

5. Em outros capitulos, foram trabalhados outros relatérios (RDHs divulgados entre 2000 e 2010) que também tratavam
da correlacdo entre desenvolvimento humano e seguranca humana. Sobre esta tltima h4, no mundo académico, um
debate bastante atual. Para mais informacdes acerca do assunto, ver Axworthy (2004); Kaldor (2007); Gledhill (2012);
Pureza (2009); Cravo (2009); e Nasser (2009).

6.A Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) forma vérias configuracdes com diversos niveis de jogos de poder, conflitos,
enfrentamentos, propdsitos e objetivos.
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Através dos RDHs, o Pnud poe em evidéncia suas propostas, assentadas na
prescrigao de agoes e de procedimentos fundados em processos de governanga
(entendidos como um conjunto de relagoes associativas entre diversos agentes com
habilidades e capacidades tanto para produzir diagnésticos e prognésticos acerca
dos problemas sociais e politicos quanto para gerar uma agenda e um corpus de
decisao que leve a instalagdo de politicas capazes de reforcar, de modo continuo
e duradouro, o desenvolvimento humano) e de governagio — caracterizada como
um conjunto de procedimentos para construir um processo de cooperagio (entre
agentes governamentais e nao governamentais) que amplie a seguranca humana
por meio da “aferi¢ao da probabilidade de eclosio de (...) conflito interno [e/oul]
vulnerabilidade ao conflito” (Pnud, 2013a, p. 209), bem como das capacidades que
tém os governantes de captar e aplicar recursos de “forma eficiente” (Pnud, 2013a,
p. 209) para ampliar uma inclusao democritica cada vez “mais alargada”(Pnud,
2013a, p. 209) de todos os segmentos sociais.

H4, na atualidade, um embate tensivo sobre os elementos favoraveis e des-
favordveis que acompanham essas propostas de desenvolvimento assentadas em
procedimentos de governanga. A pergunta é: Qual governanga? A gerencialista e
administrativa (Bresser Pereira, 1997) ou a capaz de incluir mais e mais segmentos
sociais nos processos decisérios’(Diniz, 2013).* A davida que permeia todos os
debates estd assentada na possibilidade ou nao de que ela venha, de fato, a distribuir
poder entre os muitos agentes que comporiam os processos de governanca. Eli Diniz
(2013, p. 17) afirmava que quando utilizava a no¢io de governanga, ela tinha em
mente “as formas de gesto caracterizadas pela capacidade de construir instancias de
interlocu¢ao com a sociedade, voltadas para definir as prioridades da agenda publica,
abrindo espaco para a consecugio das metas coletivas ¢ a sustentagio politica das
decisoes tomadas”.” Se a busca da governanga estiver assentada em pressupostos
democrdticos, o norte de toda e qualquer proposta terd de estar apontando para a
necessidade de considerar a distribuicdo, ou nio, de poder entre os agrupamentos
que partilham de agendas, propostas e interesses amalgamadores de algumas de-
mandas. E visivel que entre os agentes chamados a partilhar demandas, agendas,
propostas e agdes, hd enormes desequilibrios de poder (Diniz, 2013; Boschi, 1999;
Torres, 2016). Todavia, tais desequilibrios parecem, nos relatérios, muito dificeis
de ser combatidos, ainda que minimamente. Pode-se dizer que

7. "0 modelo de '‘bom governo’ defendido por Diniz, em contraste com o modelo gerencialista [de Bresser Pereiral,
consiste em aprofundar e aperfeicoar o protagonismo do Estado na reestruturacéo da sociedade como forma de ampliar
o circulo de segmentos sociais incluidos no espaco informal de poder” (Torres, 2016, p. 167).

8. Sobre 0 embate tensivo entre L. Bresser Pereira e Eli Diniz, ver Torres (2016).

9. Torres afirma que Diniz fazia as seguintes consideracdes: “Ao invés de superar a ‘era Vargas’, retirando do Estado
aquele protagonismo sob a crenca de com isso dar mais autonomia a ‘sociedade civil’, o caminho seria reatualizar o
Estado nacional-desenvolvimentista, sobretudo por meio da ampliacéo do leque de atores incluidos no espaco informal
de poder” (Diniz, 2013 apud Torres, 2016, p. 167-168).
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Nio se percebe qualquer propensio a encarar as necessdrias “grandes transforma-
¢oes estruturais das economias e das sociedades”. Isto ¢, as transformagées globais e
nacionais de cardter redistributivo que nenhum setor da ONU, da OCDE, do FMI
ou do Bird ousaria sugerir ou aconselhar. Afinal, esse ¢ o maior tabu nas relagoes
internacionais, apesar das evidéncias de que as desigualdades atrofiam o bem-estar
(Veiga, 2011, p. 3).

Vem 2 tona, comumente, a seguinte indagagao: Como ¢é possivel, nas socie-
dades do Hemisfério Sul, nas quais hd gigantescos desequilibrios de poder entre os
diversos segmentos e grupos sociais (Fleury, Subirats e Blanco, 2008; Frey, 2012;
Lima, 2003) construir processos de governanga? Seriam, de fato, vidveis as propostas
de governanga que norteiam os documentos propositivos de Fundos e Agéncias
das Nagoes Unidas," tais como o Pnud e a Organizagao das Nagoes Unidas para a
Educacio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco)? Se a democracia for tomada, segundo
Norbert Elias (1994a; 1994b; 1998b) como sindnimo de distribui¢io de poder
através da construgao de canais de participacio e de comunicagio entre governados
e governantes e entre os diversos estratos sociais, quais sio as chances de construgio
de uma governanc¢a democritica em sociedades como a brasileira, onde prevalecem
desequilibrios de poderes abissais que se refletem nas dificuldades de expandir tais
canais de participa¢io e de comunicagao?

Nao se estd tomando a governanga como ferramenta tecnocrdtica,'' que dis-
pensa a ampliagdo da participacio e a vigéncia do Estado de direito democrético
(Milani e Solinis, 2002). Se, no 4mbito do Banco Mundial, a ideia de governanga
parece muito mais atrelada a recomendagio de geragao de gerenciamentos eficientes
(Milani e Solinis, 2002), nos RDHs pode-se verificar que hd uma preocupacio
em incorporar  nogao de governanga uma perspectiva de direitos humanos e de
ampliagio de participagio. Obviamente, a incorporacio somente de tais perspectivas
nao ¢ suficiente, uma vez que os desequilibrios de poder nio sao facilmente des-
montados naquelas sociedades em que hd uma légica constantemente reprodutora
das desigualdades sociais e politicas.

Considere-se, entao, que a governanca democrdtica estd sendo tomada como
um processo de aprofundamento da democracia através da continua distribuigao
de poderes entre os diversos estratos e grupos sociais, como um processo que seria
respaldado continuamente por avangos institucionais que possibilitariam que as
decisoes fossem resultado de um continuo processo de inclusao politica, fator de
novos equilibrios de poder.

10. A Unesco encampa e divulga, desde 2000, os Relatdrios de monitoramento global das metas da educagdo para
todos. Nestes documentos, prevalecem também, assim como nos RDHs, as propostas de governanca como norte do
cumprimento das metas educacionais.

11. “Indmeros mecanismos de decisdo s&o muitas vezes de uma opacidade desconcertante, e os cidaddos ndo tém
nenhum poder de controle sobre eles. A regresséo imposta pela ‘governanca’ tecnocrética é profunda: ela destréi os
fundamentos da soberania popular” (Prévoteaux, 2006, p. 235).
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Note-se que no Brasil, dentre outros também relevantes (Fernandes, 1975;
Azevedo, 1962),"? destacam-se dois pensadores: Celso Furtado (1964; 1992;
1997b; 1997a) e Raymundo Faoro (1981; 1989), que se empenharam, a partir
de uma perspectiva histérica de longa duragao, em entender os desequilibrios de
poderes que teriam perpetuado as dificuldades de constitui¢ao da democracia
entre nds. Seus escritos ajudam a entender os desafios que ganham relevo em
virtude da expectativa de geragao de uma governanca democrdtica entre nds." Se
a geragao de bases politicas e institucionais (O’Donnel, 2013) para a democracia
¢ dificultada pelas condigoes de desigualdades e exclusoes extremas (Riquelme,
2011), imaginem-se os desafios que emergem da tentativa de caminhar rumo a
uma governanga democrdtica que seja capaz de enlagar até mesmo os segmentos
mais pobres na construgao de um projeto coletivo de nacio.

Pode-se dizer que tais dificuldades sao de natureza objetiva (concentracio
de renda, de patriménio, de poder, de oportunidades educacionais, politicas e
empregaticias, entre outras) e subjetiva (desprezo pela situagao dos mais pobres;
falta de empatia dos grupos mais abastados em relagio aos que estdo em situagao
de miserabilidade; pouca ou nenhuma disposi¢ao para repensar o padrio brasileiro
de dominio e de organizagio social extremamente desigual; falta de perspectiva
acerca da possibilidade de construc¢io de um pais mais igualitdrio e mais justo;
além de outras).

Um dos problemas ¢ que os RDHs globais sdo genéricos em suas prescrigoes
que visam atingir um grupo muito distinto de pafses. Por isso, suas prescrigoes
sd0, as vezes, dificeis de executar em diversas partes do mundo. A tarefa passa a ser,
€ntao, a Compreensao do que signiﬁcam, politicamente, as propostas que aparecem
nos RDHs, assentadas em formas de governangas. Se estas forem propaladas como
um modo de controle das acoes dos diversos agentes envolvidos, desdobra-se daf
uma quase obsesso pela eficiéncia da gestao de agendas consideradas vidveis. Neste
caso, nao estd em questdo o problema dos desequilibrios de poderes que hd entre
os agentes envolvidos numa situagao de governanga.

Se a governanca conservadora estd baseada no controle, na eficiéncia da gestao
dos conflitos, a governanga democrdtica ¢, segundo Ali Kazancigil (2002), carac-
terizada pela capacidade de expandir mais e mais o espago publico para agentes
diversos, o que se daria através de movimentos sociais, sindicatos, organizagoes
nao governamentais (ONGs), diversos segmentos do Estado, governantes, setores
empresariais, organismos intergovernamentais, entre outros.

12. Maria Isaura Pereira de Queirdz, Guerreiro Ramos, Luiz Aguiar da Costa Pinto, Octavio lanni, entre outros, também
estiveram preocupados com os desequilibrios de poder no Brasil.

13. Sobre isso, ver Rezende (2015; 2004).
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Assim como hd crengas exageradas na solugio dos problemas sociais, eco-
ndémicos e politicos assentados em procedimentos capazes de envolver vérios
segmentos sociais, hd também criticas severas a tais tentativas. A maior delas se
refere & governanga como um engodo produzido pela dissociagio entre “o progresso
democritico e o progresso social” (Amin, 2001). Reduz-se, assim, afirma Samir
Amin (2001)," “a democracia a boa gestdo (...) apolitica”, visto que a sociedade
civil chamada a compor os processos de governanga seria, de certo modo, inofen-
siva por nao ser portadora de poder suficiente para mudar os rumos das agendas
e decisoes (Prévotaux, 20006).

A superagao de uma condigo inofensiva da sociedade civil ressaltada por
Samir Amin (2001) estd no centro do debate sobre a efetividade ou nio dos
processos de governanga. Muitas posi¢oes advogam ser imprescindivel, no con-
texto mundial hoje, que haja um investimento constante na busca da inclusio da
sociedade civil organizada na defini¢io de agendas, procedimentos e agoes. Este
seria um caminho para superar uma forma de governanga em que a sociedade civil
aparece como meramente decorativa. Por essa razio, a luta pelo aperfeicoamento
da governanga democrdtica nio é somente uma forma de rechacar a governanga
tecnocrdtica (aquela que nao se assenta em politicas participativas), ¢ também
uma maneira de ampliar as possibilidades de inserir mais e mais segmentos nos
processos decisdrios acerca das questoes sociais. De alguma forma, pode-se dizer
que as nogoes de governanga democrdtica, de democracia global e de democracia
cosmopolita’ tém pontos de encontro. Tais pontos estariam situados na defesa de
politicas participativas que enlagariam, de modo crescente, os segmentos até entao
excluidos dos processos decisorios.

Nio se deve desconsiderar que a ampliagdao da governanca democrdtica
envolveria a¢des complexas em multiplos niveis, todos eles envoltos em mui-
tos desafios.'® No nivel global, os desafios sao os desequilibrios de poder entre
paises e organismos internacionais; no nacional e local, os desafios principais
seriam também a concentragdo de poder e da capacidade recursiva dos diversos
agentes sociais. Andy Smith (2010) esclarece que esta nogao de governanga em
multiplos niveis tem sido aplicada as formas de governanga vigente na Europa
atual, principalmente no que concerne as agdes e estratégias de poder postas em
andamento pela Comunidade Europeia. Pode-se, entao, utilizar esta no¢ao de

14. 0 economista Egipcio Samir Amin é diretor do Férum do Terceiro Mundo e do Férum Mundial das Alternativas. Estas
associaces visam discutir caminhos e alternativas para o Hemisfério Sul.

15. David Held seria um dos tedricos principais da democracia cosmopolita, a qual, segundo Kazancigil (2002, p. 61),
significa a redugdo do “poder de cima para baixo (...) [e 0 aumento da] influéncia da participagdo democratica. Held
afirma que "a democracia cosmopolita seria um acordo politico no qual os cidaddos, onde quer que estejam localizados
no mundo, tém voz e contribuicdo” (Held, 1995 apud Kazancigil, 2002) nos assuntos internacionais.

16. Carlos Milani (2002) discute os modelos alternativos de governanca. Se ha propostas tecnocraticas de governanga,
ha também propostas alternativas que tém na base a democratizacao das relacoes sociais e politicas. O Forum Mundial
Social seria uma tentativa de produzir um modelo de governanca alternativo onde as ONGs teriam uma grande relevancia.
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modo transplantado da Europa para outras partes do mundo ou, entio, tentar
compreender, em vista das especificidades regionais e locais, quais seriam os
desafios para construir processos de governanca democritica no Hemisfério Sul.
Pode-se perguntar: No caso do Brasil, quais seriam os obstdculos, percalgos e as
(im)possibilidades para instaurar uma governanca em multiplos niveis?

A GMN [Governan¢a em Multiplos Niveis] pode ser definida como um arranjo para
tomar decisoes duradouras que envolve uma multiplicidade de atores — privados e
publicos — politicamente independentes, mas de outras maneiras interdependentes,
em diferentes niveis de agregacio territorial, em negociagoes/deliberagoes/implemen-
tagdes mais ou menos continuas, e que nio atribui competéncias exclusivas sobre as
politicas e nem afirma uma hierarquia estdvel de autoridade politica a qualquer um
desses niveis(Schmitter, 2010, p. 17).

Um dos maiores obsticulos sdo, sem davida, os desequilibrios de poder que
vigem na sociedade brasileira. H4 segmentos que concentram muito poder e hd
outros que sdo destituidos de qualquer possibilidade de adentrar a arena politica
e propor demandas e agendas. A concentrago exorbitante de poder, patrimonio,
renda e habilitagao profissional e politica se constituem em entraves para a demo-
cratizacdo das relagoes que poderiam levar a um processo de governanca mesmo
nos moldes defendidos pelos Relatérios do Desenvolvimento Humano. Celso Furtado
afirma o seguinte:

A longo prazo, a solugio exige (...) a habilitagio. E de 1981 o artigo seminal sobre
Poverty and famines (1981), do economista indiano Amartya Sen, no qual ele introduz
o conceito de entitlement (habilitacdo). O futuro prémio Nobel da economia af jd
demonstrava com clareza que o problema (...) da pobreza endémica que ocorre em
vastas dreas do mundo nio encontra solugio simples no aumento da oferta de bens
essenciais nos paises afetados. Isso porque, para participar da distribuicio da renda,
a populagio necessita estar habilitada por um titulo de propriedade ou pela inser¢ao
qualificada no sistema produtivo. Para que os pobres alcancem a habilitagao de que
fala Sen, precisam ter acesso a meios que lhes assegurem certa renda. Ora, esta s6
é assegurada, tanto na India como em parte do Brasil, por meio de uma reforma
patrimonial” (Furtado, 2002, p. 17). Ele complementa: “o que estd bloqueado em
certas sociedades ¢ o processo de habilitacao (Furtado, 1999, p. 11).

Se a construgao da democracia e da governanca democrdtica exige a
habilita¢io e a capacitagdo politica dos diversos agentes, o grande problema,
conforme demonstra Furtado (1999), sio os obstdculos estruturais (concen-
tragdo de terras, de renda, de riqueza, de patriménio, de acesso a educagio,
a satde, a moradia adequada) que bloqueiam os processos de habilitagio e,
portanto, os de afastamento de formas de governanca tecnocrdticas, a qual
“reduz a esfera publica a um papel de registro de decisoes tomadas em outro
ambito” (Prévotaux, 2006, p. 236).
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Os processos de governanca e de governagao aparecem nos RDHs como estri-
tamente ligados, por serem procedimentos decisérios que devem ser alimentados de
modo coletivo e de forma a enlagar uma multiplicidade de agentes, praticas, agoes e
procedimentos na defini¢ao das politicas que devem formar uma agenda publica de
desenvolvimento humano. Nos relatérios, o termo governagao tem um significado
distinto do termo governanca. Aquele primeiro ¢é bastante eldstico, uma vez que ele
tem a pretensdo de equacionar trés dimensées: inclusdo, capacidade e seguranca.

A dimensio de inclusio é analisada na ética da democraticidade das instituicoes e
também de uma inclusdo mais alargada. A dimensio da capacidade é abordada sob
o prisma da capacidade dos governos para mobilizar recursos e [aplicd-los] de forma
eficiente. A dimensio de seguranca ¢ abordada na 6tica de duas medidas, generi-
camente complementares, de afericio da probabilidade de eclosio de um conflito
interno e vulnerabilidade ao conflito (Pnud, 2013a, p. 209).

Algumas criticas (Prévotaux, 2006; Dubrow,2013) que recaem sobre tais pro-
posigoes insistem que os processos de governanca e governacio podem se constituir
em formas de controle sobre agentes e processos. Ainda que os formuladores dos
RDHs paregam voltados para a ampliacio da democracia nas diversas regioes do
mundo, a narrativa em torno da capacidade de evitar a eclosao de conflitos pode
suscitar a impressao de que o norte da governagio pode ser o apaziguamento das
diversas formas de conflito.

Talvez seja esse 0 n6 das propostas contidas nos RDHs. De um lado, os
processos de constru¢do da governanca e da governagio parecem ser possiveis
somente em sociedades que no estejam destruidas por violéncias e conflitos que
apagam quaisquer possibilidades de construir “um mosaico de novos dispositivos”
(Pnud, 2013a, p. 12) associativos, cooperativos e associativos. Estados e nagoes
consumidos pela pobreza extrema, por guerras e violéncias obstariam a processos
de governanca locais, bem como as cooperagées internacionais que favorecessem
os procedimentos decisérios conjuntamente ampliados.

A construgio, o estabelecimento e a manutengio de uma agenda de agoes em
favor do desenvolvimento humano parecem depender, nos RDHs, da existéncia de
um espago publico (tomado como um conjunto de possibilidades de constituicio
de demandas por parte dos diversos segmentos sociais) aberto a possibilidade de
fazer combinagoes de novos modelos de disputas politicas trazidas pelas novas
formas de organizacio do poder global com as antigas estruturas de mando e de
decisao nacional e local.

Por essa razao, pode-se dizer que estd ai um dos maiores desafios apontados
pelos elaboradores e encampadores dos RDHs, porquanto, entre a prescrigao global
de encaminhamento, por parte dos governantes, organizacoes da sociedade civil e
organismos internacionais, de construgao de prdticas assentadas em procedimentos
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de governanca e governagao e as condicoes sociais e politicas de cada pais, que
permitiriam tornar isto possivel, hd uma distancia considerdvel. Nao ¢ indicado,
entdo, sugerir tais propostas como modelos aplicdveis para todo e qualquer pais.

Quanto mais deficitdria for a democracia, ou quanto mais autoritdrio for um
determinado pais, maiores serdo as dificuldades de que as préticas assentadas na
governanga democrdtica sejam viabilizadas. Pode-se afirmar que os vicios politicos
sedimentados na sociedade brasileira (oligarquismo, personalismo, clientelismo)
devem ser considerados como impeditivos da efetivagao de uma agenda de agoes
capazes de enlagar uma multiplicidade de agentes nos moldes advogados pelos RDHs.

A construgao de agendas publicas de agoes voltadas ao desenvolvimento hu-
mano pode ser impedida por elementos tanto objetivos (alto grau de concentragio
da renda e do patrimoénio, desigualdades abissais entre os mais ricos e os mais
pobres, pobreza, violéncia, abandono, nio acesso a educacio, a satde, a justica
e ao trabalho digno e garantidor de direitos e de rendimentos adequados a uma
vida nao miserdvel)'” quanto subjetivos (falta de motivagio, disposi¢ao, expectativa
e de perspectiva de que seja possivel intervir na condugdo da vida publica). Tais
condi¢des objetivas e subjetivas foram geradas ao longo de anos. Nao ¢ razodvel
supor que elas possam ser erradicadas subitamente. Uma forma de processar a vida
social e politica, por décadas e séculos, convenceu as pessoas acerca da inocuidade
de adentrar a arena politica. Isto tem um efeito de trava, para usar uma expressao
cunhada por Norbert Elias (1999), na constitui¢o de agendas publicas pautadas
em processos de governanga democriticos.

Os formuladores do RDH de 1993, sabendo que os conflitos, a violéncia e a
guerra seriam destruidores de qualquer possibilidade de expansio do desenvolvi-
mento humano, afirmam que a governanga seria uma forma de “descentralizacio
como [uma] técnica para abrir” (Pnud, 1993, p. 35) e sustentar os processos de
amplia¢io da inclusao democritica, de expansao das capacidades governamentais
de captacio e utilizagao adequada de recursos e de apaziguamento social.

Pode derivar desse tipo de posi¢io o entendimento de que os processos de
governanga poderiam ser alimentados e alimentar o desmantelamento dos conflitos
impulsionadores de praticas democrdticas. A pergunta seria: Quais conflitos sao
ruins para o desenvolvimento humano? Todos? Muitas vezes, os enfrentamentos
possibilitam a conquista de direitos, o cumprimento da carta constitucional e o
reconhecimento de interesses diversos que devem ser explicitados e considerados
na formulacio de demandas e agendas publicas.

17. "Podemos abordar o problema da pobreza de angulos diferentes. Trés sdo as dimensdes que tém preocupado os
estudiosos da matéria: /) a questdo da fome endémica, que esta presente, em graus diversos, em todo o mundo; /i) a
questao da habitacdo popular, que em alguns paises j& encontrou solugao; e fii) a questéo da insuficiéncia de escola-
ridade, que contribui para perpetuar a pobreza” (Furtado, 2002, p. 12).
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3 0S RDHS DE 1994 E DE 1996: AS BASES PARA A INTERLIGACAO ENTRE
SEGURANCA HUMANA E GOVERNANCA NOS RELATORIOS POSTERIORES

Desde 1994, os elaboradores dos RDHs tém enfatizado a necessidade de haver um
plano mundial de governanca que envolva todas as nagées na busca por melhores
condigées de seguridade humana para os individuos que vivem mergulhados
em todo tipo de privagao (material e imaterial). A partir de 1994, ¢é visivel uma
insisténcia mais acentuada sobre o tema da seguranca, entendendo-se que ele nao
poderia ser situado exclusivamente no campo da belicosidade, da militarizagao, do
armamentismo. Os relatérios globais e os regionais,'® ao longo das décadas de 1990,
2000 e 2010, passam a contemplar outros aspectos ao considerar em seguranga
como equivalente & seguran¢a humana.

Os produtores do RDH de 1994 fazem uma exposi¢io de alguns avancos que,
supostamente, teriam sido alcangados no mundo desde a década de 1950. Entre
eles estariam as melhorias no campo das liberdades, com destaque para a situagao
das mulheres que haviam alcangado, ainda que nao em todos os paises e regides,
melhores condicoes de vida. Eles insistiam também que o mundo estava menos
propenso a ocorréncia de holocaustos nucleares e mais inclinado a avangos tecnolé-
gicos diversos. No campo politico, os formuladores dos relatérios assinalavam que
era indicador de maior seguridade humana o fato de trés quartos dos habitantes do
planeta viverem em regimes “relativamente pluralistas e democréticos” (Pnud, 1994,
p- 2). Isto é posto como a base para a geragao de politicas de governanga capazes
de operar uma melhor distribuicao de poder entre uma multiplicidade de agentes
(governamentais, nao governamentais, organismos internacionais, agrupamentos
diversos da sociedade civil, entre outros).

No decorrer da década de 1990, os elaboradores dos relatérios constatavam
que, embora a situacdo de indigéncia tivesse melhorado em relagao ao que havia
na década de 1960 — quando “quase 70% da humanidade vivia em condicoes de
grande indigéncia (com um indice de desenvolvimento humano inferior a 0,4)”
(Pnud, 1994, p. 2) —, um quinto das pessoas do planeta ainda viviam, no final do
século XX, em condigoes famélicas, um quarto nao tinha dgua potdvel e um terco
estava mergulhada “em estado de abjeta pobreza™ (Pnud, 1994, p. 2).

De um lado, como sustentam os produtores do relatério de 1994, tém-se fome
e enormes {ndices de mortalidade de criangas e, de outro, a proliferacio de armas
e altissimos gastos militares. Ficava evidenciado, nos relatérios da década de 1990,
que tais gastos nao podiam ser tomados como garantia de ampliagio da seguridade
humana. Desenhava-se, entio, um quadro que se confronta, em alguns paises, com
a pobreza extrema, a fome e a caréncia de dgua como condigoes determinantes

18. Para mais informacGes, ver Pnud (2013b).
19.Em 1992, (...) 32% da populagdo mundial estava nessas condicdes” (Pnud, 1994, p. 2), consideradas como indigéncia.
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da inseguranga humana e, em outros, com a debilitacio dos lagos sociais, o au-
mento da delinquéncia, as ameacas de seguridade pessoal e o crescente isolamento
individual (Pnud, 1994, p. 2), nio necessariamente vinculado a pobreza abjeta.
Todas essas situagdes sao apontadas como fatores que incrementam a inseguranca
humana material e imaterial e impedem o surgimento de processos de governanga.

Ressalte-se que, na década de 1990 a 2000, estd em curso um amplo debate
académico e nao académico sobre como as desigualdades, a pobreza e as vulnerabili-
dades (Castel, 1998; Bauman, 1999; Bourdieu, 2003; Tilly, 1998; Therborn, 1999)
eram responséveis por todos os tipos de inseguridade social. Pesquisas (Diaz, Cohen
e Cattani, 2012; Salgado, Maingon e Chacin, 2013) e organizagdes da sociedade
civil, como o Férum Mundial Social, punham as claras a existéncia de uma rede
complexa de fatores e elementos (Dupas, 1998; Gerschman e Vianna, 1997) que
acentuavam a inseguranca humana (Souza Santos, 2004). Nio hd davida de que
essas discussoes influenciam, de modo direto ou indireto, os RDHs.

As exposicoes e os dados quantitativos apresentados nos relatdrios passaram
a ser, desde o inicio da década de 1990, utilizados em virios materiais de pesquisas
académicas (Faria, 1992; Therborn, 2001; Bauman, 1999). E a isso que se denomina
processo de dupla hermenéutica (Giddens, 1989; 1996), em que vérias narrativas e
argumentacoes (académicas e nao académicas) se interpenetram no que diz respeito
as condicoes de associacio de pobreza, vulnerabilidade, exclusao, desigualdades e
inseguridade humanas. Os relatérios sao alimentados pelos seus formuladores com
uma multiplicidade de debates feitos nas ciéncias sociais, as quais, por sua vez, tém
acolhido, em virias reflexoes, os elementos veiculados nos RDHs.

Os formuladores dos relatérios de 1995, ao problematizarem os efeitos das
desigualdades entre os sexos, davam indica¢oes de que incorporavam um debate
diuturnamente sustentado pelas ciéncias sociais sobre as implica¢es negativas de um
processo que diferencia a condi¢io de homens e mulheres de maneira desfavordvel
a estas no ambito do trabalho, da politica, entre outros. Entéo, pergunta-se: E por
que isto impacta a seguranca humana? Porque a nao valorizagao do trabalho da
mulher e 0 nio acesso a escolarizagio, a renda e a participagao politica funcionam
como barreiras para qualquer proposta de desenvolvimento humano assentada em
uma multiplicidade de agoes e agentes.

Observa-se, ao se examinarem os RDHs, que a inseguran¢a humana era
alimentada por condi¢bes materiais (as referentes & empregabilidade, a renda, a
escolarizacdo e ao aprendizado técnico profissional) e imateriais (as relacionadas
a discriminagoes, preconceitos, crenga na superioridade masculina, expectativas
diferentes em relacdo as potencialidades de meninos e meninas e perspectivas
negativas sobre a capacidade das mulheres de atuarem, de forma auténoma, na
vida econ6mica e politica).
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A questao da seguranca humana estd também presente no RDH de 1996.
Nele, hd uma ampla reflexao sobre crescimento econémico e desenvolvimento
humano. Perguntava-se: Qual crescimento é capaz de ajudar a diminuir a inse-
guranga que atinge, principalmente, os mais pobres? Aquele que é capaz de gerar
oportunidades de emprego para os que vivem em situa¢do de privaco. Somente
desse modo seria possivel ampliar as chances de melhoria de vida das pessoas em
situagao de privagio extrema. Os elaboradores do RDH de 1996 construfam seus
argumentos considerando uma situa¢ao econdémica que se consolidava por uma
via que eles consideravam insustentdvel: crescimento econémico sem geragao
de emprego. Eles diziam: “Nos paises em desenvolvimento, o crescimento sem
emprego (...) é responsdvel por longas horas de trabalho e rendas muito baixas
para centenas de milhdes de pessoas que realizam tarefas de escassa produtivi-
dade na agricultura e no setor paralelo ou néo estruturado” (Pnud, 1996, p. 4,
traducio nossa).?

Os elaboradores ¢ encampadores dos RDHs argumentavam que um cres-
cimento alimentador das disparidades gerava inseguridade humana. Observa-se
que eles estavam, na verdade, demonstrando preocupagio com um processo de
ampliagio das disparidades sociais que vinha ocorrendo no final do século XX e no
limiar do século XXI. Diversos cientistas sociais — Bauman (2001; 2005), Therborn
(2001; 2010), Furtado (2001; 2002) e Judt (2011) — vinham fazendo referéncia a
tal processo de ampliagao das desigualdades e das vulnerabilidades (Castel, 1998).
J4 havia uma discussao publica sobre tais situagoes. Os RDHs da década de 1990
constituem-se em documentos que tentam prescrever agoes ¢ procedimentos para
conter esse processo. Todos os argumentos de seus formuladores, bem como toda
narrativa em defesa do desenvolvimento humano?' (Sen, 1999; 2001; 2010), tém
como pano de fundo um momento histérico marcado pelo desafio da ampliagao
das disparidades sociais. A construgio de processos de governanga ¢ prescrita como
uma forma de cooperagio e coesao social em meio a um cendrio de enormes dis-
paridades alimentadoras das exclusoes.

Muitas partes do RDH de 1996 dao a entender que a seguridade humana
¢ garantia de que se possa “ter uma vida longa e sauddvel e desfrutar de um nivel
de vida decoroso” (Pnud, 1996, p. 20). A seguridade humana, somada a liber-
dade e & democracia, ¢ fator essencial que faculta as pessoas pobres vencerem as

20. No original: “En los paises en desarrollo el crecimiento sin empleo también redunda en largas horas de trabajo e
ingresos muy bajos para centenares de millones de personas que realizan tareas de escasa productividad en la agricultura
y el sector paralelo o no estructurado”.

21. As concepcdes de Amarty (2010) e Mahbud Ul Haqg (1995) embasam as propostas de desenvolvimento humano
assentadas no entendimento de que sdo necessarias melhorias em trés areas (renda, educagao e satde) para, de fato,
expandir as capacidades e habilidades das pessoas em situacéo de pobreza extrema, o que deve ser feito de modo
que elas possam sair das condicdes de privacdo e de impoténcia. Esta Ultima é considerada como derivada da falta de
acesso a recursos (materiais e imateriais) que deixam as pessoas sem qualquer expectativa e/ou perspectiva de ter uma
vida melhor nos ambitos econdmicos, sociais, politicos e culturais.
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condicoes de impoténcia a que estao submetidas. Os sofrimentos sociais sdo, de
modo geral, como consta no RDH de 1996, manifestagdes das diversas formas
da inseguranga humana.

Pode-se dizer que os formuladores dos RDHs da década de 1990 tinham
como pano de fundo de suas discussoes as seguintes perguntas:

O cardter do crescimento [existente na atualidade] propicia (...) a seguridade hu-
mana [e] a liberdade (...) das pessoas? Fomenta a equidade, hoje, e entre distintas
geragoes? Respeita a natureza e suas fungoes de apoio a vida? E propicia uma maior
coesio social e cooperagio entre as pessoas, em lugar de conduzir a maiores conflitos
e desintegragio social? (Pnud, 1996, p. 48, traducio nossa).”

Os elaboradores do RDH de 1996 procuraram enfatizar que a busca por se-
guranga humana deve ser preocupacio nio somente dos governantes, mas também
das diversas organizagoes da sociedade civil. Ela seria uma forma de proteger aqueles
individuos que tém sua vida cotidiana cercada por todos os tipos de ameagas (fome,
doengas, repressdo, violéncias, assassinatos, desterro, deslocamentos for¢ados etc.).

Nota-se que hd, no RDH de 1996, uma preocupagio em ressaltar que a se-
guridade humana nio deve interessar somente aos pobres; ela deve ser defendida
e buscada por todos, jé que uma sociedade insegura afeta a todos, no apenas os
que tém o seu cotidiano estremecido por ameagas constantes. Os formuladores
dos relatérios tentam, muitas vezes, evitar associar, de modo simples, inseguranga
humana, conflito e violéncia, no entanto, em alguns momentos, percebe-se que eles
estao muitissimo preocupados com a expansio da delinquéncia e dos delitos. Neste
caso, assinalam que tanto os paises pobres quanto os paises ricos estdo registrando
mais delitos violentos, realidade que tem de ser vista por todos os governantes,
organizagdes da sociedade civil, organismos internacionais e liderangas politicas,
de modo geral, como uma situagio ameacadora.

Nota-se que os produtores e encampadores do RDH de 1996 empenham-se em
ndo circunscrever a discussao sobre inseguranga humana somente ao 4mbito do Hemis-
fério Sul. As ameagas, as agressoes e os estupros que sofrem as mulheres tém reduzido
os processos de constitui¢io da seguranca humana no somente das mais pobres, mas
também das mais abastadas. Eles citam tanto os casos de violéncia doméstica e de estupros
sofridos pelas mulheres como os de abuso de criancas nos paises mais industrializados.

E ainda sinal da fragilidade da seguranga humana o abandono, os maus tratos,
a prostitui¢ao de criangas em vdrias partes do mundo, a agressao e a vulnerabilidade
sofridas pelos povos indigenas, bem como a escassez dos meios necessdrios a sua

|

22. No original: "“E/ cardcter del crecimiento, ¢propicia acaso la sequridad humana, la libertad y la potenciacion de la
gente? ;Fomenta la equidad, hoy y entre distintas generaciones? ¢ Respeta la naturaleza y sus funciones de apoyo a
la vida? Y ¢propicia una mayor cohesion social y cooperacion entre la gente, en lugar de conducir a mayores conflictos
y desintegracion social?".
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sobrevivéncia, fatos que ocorrem na América Latina e também em paises como o
Canadd, onde a metade da populagio indigena depende de subsidios para sobreviver
(Pnud, 1996, p. 27). “[Na] Guatemala dois de cada trés lares sao pobres, mas nas
familias indigenas, nove de cada dez sao pobres” (Pnud, 1996, p. 27).

Merece destaque o fato de os formuladores do RDH de 1996 registra-
rem a desesperanca, a falta de expectativa e perspectiva e a depressio como
fatores relevantes das condigées de inseguridade humana. Verifica-se, assim,
um percurso que vai das condigdes objetivas para as subjetivas. Isto também
se observa no RDH de 1999, no qual hd uma reflexdo acerca da mundializa-
¢ao e seus efeitos sobre a inseguranca econémica — em razdo da “volatilidade
financeira” (Pnud, 1999, p. 4) —, sobre a inseguridade de emprego e de renda
e sobre a satde ¢ a cultura.

Na primeira década de 2000, o debate sobre seguranga humana ampliou-
-se com diagnésticos e prescriges derivados dos embates politicos acerca das
dificuldades que a democracia enfrentava no limiar do século XXI (Pnud, 2002;
2005). Além de tais dificuldades, a inseguranca humana passa a estar associada
a ampliagdo das desigualdades, da pobreza, dos conflitos, da criminalidade, das
guerras, das perseguicdes, das discriminagoes, dos preconceitos e dos problemas
ambientais. Tornam-se cada vez mais visiveis as maltiplas razoes da inseguridade
humana, a ponto de ir-se tornando, mais e mais, o fio condutor dos relatérios
encampados pelo Pnud.

Destaque-se que, entre 2010 e 2013, a Secretaria Geral das Na¢oes Unidas
(ONU, 2010; 2012; 2013) buscou sistematizar as diversas discussdes da Assem-
bleia Geral havidas desde 2005 com o objetivo de encontrar uma defini¢io mais
precisa, entre os Estados-membro, sobre seguranga humana. O ponto de partida
dos debates foi: os governantes tém a incumbéncia principal de

assegurar a sobrevivéncia, os meios de vida e a dignidade de seus cidadaos (...) as
pessoas possuem o direito de viver com dignidade, liberdade, livres da pobreza e do
desespero. (...) Em particular, as que sao vulnerdveis tém o direito de viver livres do
temor e da miséria, de dispor de iguais oportunidades para desfrutar de todos os seus
direitos e de desenvolver plenamente seu potencial humano (ONU, 2012).

Observa-se que, tanto nesses documentos quanto nos do Pnud, a nogao de
seguran¢a humana possui alguns pilares bésicos, tais como os que estao postos
na citag¢ao anterior, mas ¢ ainda uma no¢ao que estd em construgio, aberta,
portanto, para inser¢io, em razio das ameagas que se inovam, de outros pilares
constitutivos. O RDH de 2011 e os dois seguintes (2013 ¢ 2014) podem ser
tomados como parte deste processo que engloba vérios intentos de burilar os
diagndsticos acerca das ameagas, bem como das prescri¢oes de acoes em busca
de uma maior seguridade.
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4 A CORRELACAO ENTRE DEGRADACAO AMBIENTAL E APROFUNDAMENTO
DAS DISPARIDADES SOCIAIS

Entre os RDHs que associaram a inseguridade humana com os problemas re-
lacionados as mudancas climdticas e as alteracoes, cada vez maiores, na relacio
do homem com o meio ambiente, o de 2011 é o que sistematiza, de modo mais
acabado, a correlagao entre sustentabilidade e equidade.”® Os elaboradores deste
relatério partem das Declaracoes Internacionais sobre Desenvolvimento Sustentdvel
(ONU, 19725 19925 2002), que situaram os desafios da sustentabilidade nas esferas
ambientais, econdmicas e sociais. Eles lembram que a expansao de oportunidades
equitativas para os mais pobres depende, inteiramente, nos dias atuais, de en-
frentamento dos efeitos de acontecimentos catastréficos, derivados de condigoes
climdticas e ambientais, que afetam a vida de uma parte expressiva dos individuos
ao redor do planeta.

Secas, inundagoes, infertilidade do solo, desertificagio, escassez de dgua po-
tdvel e severidade climdtica tém subtraido, para muitos adultos e criancas pobres,
a oportunidade de terem acesso a educagio, renda, emprego e servigos de saide,
insistem os formuladores dos RDHs. Tais condigdes expoem, entio, essas pessoas
a situagdes extremas de privagdo, impoténcia e inseguranca humana.

Os elaboradores do RDH de 2011 ressaltam a necessidade de os governantes
e da sociedade civil organizada considerarem, em suas agoes, os riscos e ameagas
associados.?* Ou seja, a subtragio das oportunidades em uma determinada 4rea
(de emprego, rendimento, educacio, satide) tende a afetar outra e assim suces-
sivamente. Por isso, a efetivacdo do desenvolvimento humano depende, de um
lado, segundo o relatério, do entorno ambiental (Pnud, 2011) e, de outro, de um
conjunto de agoes que enlacem, politicamente, agentes diversos empenhados em
buscar melhorias para todos os segmentos sociais.

A narrativa do desenvolvimento humano, no decorrer da segunda metade
da década de 2000, passa a conectar-se, cada vez mais, com a narrativa da susten-
tabilidade. Os argumentos em prol de tal entrelagamento dio sinais que podem
esclarecer as dificuldades politicas encontradas nos esfor¢os de expor os interesses
existentes por trds de prdticas econdmicas insustentdveis que travam o combate
a pobreza extrema multidimensional, tida nao somente como auséncia de renda
suficiente, mas também como nio acesso a educagio, satide, saneamento, dgua
potavel e moradia adequada. Tendo como base os escritos de Dowbor, (2009), Sachs

23. Ha um item no capitulo 1 do RDH de 2011 que se intitula O que entendemos por equidade (; Qué entendemos por
equidad?). Nele, os formuladores deste RDH se aproximam de uma nogéo de equidade que pode ser definida como
justica distributiva (Pnud, 2011, p. 21).

24. Lé-se, nas ciéncias sociais, uma ampla discusséo sobre as implicacdes sociais e politicas que ha no uso da ideia de
risco. Pode-se dizer, como afirma José Julio Nunes Ferreira (2010, p. 5), que risco “néo é um conceito em sentido estrito,
é uma constelacdo de temas sempre em expansao”. Isso é inteiramente valido para a andlise dos RDHs.
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(2009) e Veiga (2006), pode-se indagar, em razdo de alguns interesses focados na
reproducio do lucro a qualquer custo (Dowbor, 2016), quais seriam as possibili-
dades de construir processos de governanca e de desenvolvimento humano (Amin,
2001; Collado, 2007; Prévotaux, 2006) nos moldes aventados pelos relatérios.

Os produtores dos RDHs de 2006, 2007/2008 ¢ 2011 estao, ao longo dos
relatérios, desafiados pelos parAmetros estruturais e conjunturais que dificultam,
mais e mais, o enfrentamento, por parte dos organismos internacionais, dos Esta-
dos, dos governos e das organiza¢des da sociedade civil, dos interesses econdmicos
dvidos por explorar, até o esgotamento, as fontes de recursos naturais (Furtado,
2002; 2001; Veiga, 2011). As priticas consumistas que obstam a qualquer pro-
jeto de sustentabilidade foram discutidas no RDH de 1998, que tinha como
titulo Cambiar las pautas actuales de consumo para el desarrollo humano del futuro,
cujo empenho era defender a necessidade de averiguar até que ponto o consumo
desenfreado nao se constituia forte empecilho para o desenvolvimento humano.
Consumo e desenvolvimento sustentaveis (discutidos, muitas vezes, como um
processo complexo nos moldes de Sachs, 2009; Veiga, 2006) davam o norte ao
RDH de 1998. Constata-se que este relatério mostra mais enfaticamente que havia
interesses diversos em jogo quando se buscavam “os efeitos dos danos ambientais”
(Pnud, 1998, p. 1) sobre a ampliagio de um mundo extremamente desigual.

Nio se deve supor que no RDH de 2011 nao haja preocupagio com as
dificuldades encontradas no enfrentamento de alguns interesses que nio obser-
vam qualquer acordo internacional de sustentabilidade, tanto que no capitulo 5,
intitulado Responder aos desafios politicos,” dé-se destaque, ainda que sucinto, aos
“desequilibrios de poder e [aos] constrangimentos politicos” (Pnud, 2011, p. 85)
prevalecentes. Como parece impossivel encontrar solugao, os formuladores do
RDH de 2011 se esmeram em buscar correlagao entre sustentabilidade e equidade
por nao verem possibilidade de enfrentar os desequilibrios de poder que barram a
expansdo do desenvolvimento humano.

Focando a degradacao ambiental vigente na atualidade, os elaboradores e
encampadores do RDH de 2011, assim como os de 2007/2008, indicam a ne-
cessidade de uma “acdo politica concertada” (Pnud, 2011, p. 86) para que sejam
divididos os custos do processo de adaptagao da economia, da sociedade e das
pessoas a situagoes crescentes de mudancas climdticas e ambientais acentuadamente
desfavordveis aos individuos, de modo geral, e aos mais pobres, de modo especifico.
A severidade das alteracoes climdticas, dizem eles, afeta muito mais fortemente os
que vivenciam situa¢oes profundas de privagao. Nao hd divida de que tais agoes
consensuais parecem dificilimas (Leff, 20105 Sachs, 2002), j4 que

25. No original: Ponerse a la altura de los desafios en cuanto a politicas.
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Para construir a sustentabilidade é necessdrio desconstruir as estruturas tedricas e
institucionais, as racionalidades e ideologias que favorecem os atuais processos de
produgio, os poderes monopolistas e o sistema totalitdrio do mercado global, para
abrir canais em diregio a uma sociedade baseada na produtividade ecoldgica, na
diversidade cultural, na democracia e na diferenca (Leff, 2010, p. 79).

Por isso os produtores do RDH de 2011, conquanto discretamente, parecem
convencidos da impossibilidade de se dedicarem as questdes relacionadas aos desequili-
brios de poder que nao permitem atacar as causas mais profundas da insustentabilidade
ambiental. Em razio disso, passam a se ater, essencialmente, a0 modo de construir
processos adaptativos ao desenvolvimento humano (Riquelme, 2011), de sorte que este
no seja, jd no limiar do século XXI, descartado. Isto porque “o desenvolvimento pode
ser visto ainda como um processo de aprendizagem social que recorre as faculdades
da memoria e da imaginagao, as quais constituem trago distintivo de nossa espécie e
explicam sua extraordindria capacidade de adaptacio” (Sachs, 1998, p. 3).

Sabedores do grau de “complexidade da politica e do poder dos grupos
que se opoem a uma mudanga’ (Pnud, 2011, p. 7) mais expressiva em relagao a
sustentabilidade ambiental, os formuladores deste relatério parecem considerar
que seus argumentos em favor da sustentabilidade ambiental e da equidade social
abrem as portas para que seja engendrado, no futuro, um conjunto de estratégias
que poderio, pouco a pouco, colocar no centro das preocupagdes de governan-
tes, movimentos sociais e outras organizagoes da sociedade civil a necessidade de
repensar o “modelo de desenvolvimento” (Pnud, 2011, p. 87) atual. Isso levaria
a ampliagio de priticas que combatessem a destrui¢do do meio ambiente. Neste
caso, parece que a instauracio de processos de governanga democrdtica seria mais
uma promessa para o futuro do que algo possivel no presente.

No entanto, hd outra preocupacio que estd no centro do RDH de 2011: qual
seja, colocar no centro das politicas ambientais o problema da equidade (Pnud,

2011, p. 87).

Os regulamentos e subsidios ambientais podem afetar as capacidades das pessoas
enquanto individuos, membros de familias, trabalhadores, empresdrios e agricul-
tores. A politica pode afetar as dotacoes, as oportunidades e a representacio das
pessoas — ¢, através destas, a distribui¢io de um conjunto de bens. Tanto a equidade
vertical como a horizontal sdo importantes. A equidade vertical debruga-se sobre o
tratamento dos individuos transversalmente a distribui¢io — por exemplo, de que
modo um imposto sobre a gasolina afetaria as pessoas na base da distribui¢io de forma
diferente das pessoas no topo. A equidade horizontal relaciona-se com as diferencas
transversalmente aos grupos ou 4reas (Pnud, 2011, p. 88).

Uma ddvida atravessa o RDH de 2011: Quais politicas seriam eficientes
para que uma economia que buscasse sustentabilidade pusesse no seu centro
a questdo da equidade? Evidentemente, hd um constante tatear em busca de
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algumas respostas, que sio ainda muito frdgeis, uma vez que os formuladores
dos RDHs, e nao somente os deste primeiro relatério elaborado na segunda dé-
cada de 2000, parecem considerar desafiante enfrentar os muitos interesses que
controlam uma economia mundial sem nenhuma preocupagao com a equidade
e as desigualdades. Tal dificuldade é compreensivel, pois muitos cientistas so-
ciais tém tratado dos desafios politicos que tém sido trazidos pela expansao das
desigualdades no mundo hoje (Bauman, 1999; Furtado, 2002; Castles, 2002).
Por essa razdo, tanto os elaboradores dos RDHs quanto alguns estudiosos do
desenvolvimento (Dowbor, Sachs e Lopes, 2010) falam ora em tributagao com-
pensatéria (impostos ambientais), ora em novos acordos institucionais e novas
politicas industriais (Ebeling, 2016). Stephen Castles (2002) mostra como os
organismos internacionais tém reagido diante das muitas transformagoes sociais
que tém ganhado corpo na atualidade.

H4 uma clara demonstragio de que os produtores dos RDHs consideram
extremamente necessirio, porém dificilimo, o estabelecimento de novas préticas
econdmicas empenhadas na busca de sustentabilidade e equidade, duas chaves-
-mestra da seguridade humana e da governanca democrdtica. Bauman (1999)
demonstra que os RDHs tém trazido dados importantissimos sobre a concentragio
da riqueza no mundo atual.

Conquanto a participa¢io como geradora de capacidades e habilidades politicas
seja o elemento central na perspectiva do desenvolvimento humano, que norteia
todos os RDHs, o processo de constitui¢do de uma economia sustentdvel e capaz
de caminhar rumo a uma melhor equidade depende da geracao de agentes sociais
dotados de capacidade e habilidade politica para criar e sustentar demandas que
clamam por um mundo mais sustentdvel e equanime (Grynspan, 2010; Larin,
Kruijt e Tijssen, 1997; Fukuda-Parr, 2002; 2013). Alguns cientistas (Tassara,
2011; Sachs, 1998; Amin, 2001; Collado, 2007) discutem a viabilidade, ou nao,
de implementagio, hoje, de politicas que levem aos Objetivos do Desenvolvimento
do Milénio (ODMs) e ao desenvolvimento humano.

A narrativa em favor de um desenvolvimento sustentdvel e mais equinime
ressalta que estd em causa a construcio de um mundo melhor para os mais pobres;*
para que isto seja possivel, os pobres teriam que se capacitar politicamente; s6
assim teriam condigoes de buscar o seu direito” por um ambiente mais adequado
a sobrevivéncia. Todavia, pode-se perguntar: Como as pessoas mergulhadas em

26. "Uma preocupacéo central da abordagem do desenvolvimento humano reside em proteger os grupos mais desfa-
vorecidos” (Pnud, 2011, p. 20).

27. "Amartya Sen e Martha Nussbaum e outros autores assinalaram uma relacdo proxima entre a abordagem [das]
capacidades e as abordagens [do] desenvolvimento humano baseadas nos direitos” (Pnud, 2011, p. 90).
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situagao de pobreza® multidimensional® (Pnud, 1997) extrema poderiam dar
alguns passos para a apresentacio de demandas por sustentabilidade e equidade?
Este ¢, sem davida, o maior desafio posto ao modelo de abordagem fundado em

capacidades e habilidades.

Note-se que essas consideracoes constantes no RDH de 2011, feitas no
pardgrafo anterior, esbarram em algo posto no primeiro capitulo deste mesmo
documento, onde ¢ dito que “muitos problemas de esgotamento de recursos (...)
sdo provocados por disparidades no poder econdmico e politico” (Pnud, 2011, p.
16). Os desequilibrios de poder parecem, entio, bloquear o préprio processo de
expansio de capacidade politica aventado no capitulo 5.

Por fim, pode-se constatar que, em meio a um mar de impossibilidades de
expandir, na atualidade, as liberdades, habilidades e capacidades dos mais pobres
de maneira que eles possam se transformar em agentes de mudanc¢a rumo a um
desenvolvimento mais equinime e sustentdvel, os que elaboram o RDH de 2011
insistem que reconhecem a existéncia de uma multiplicidade de fatores que tendem
a emperrar avangos rumo a uma maior sustentabilidade e equidade. No entanto,
mesmo assim, ¢ fundamental debater “o que as pessoas, as comunidades, as socie-
dades e 0 mundo podem fazer para garantir que os processos respeitem a justica
distributiva entre e ao longo de geragdes, expandindo (...) [simultaneamente] as
capacidades, sempre que possivel” (Pnud, 2011, p. 22).

A construgao da seguridade humana depende, entao, de um longo processo,
conforme pode ser observado no RDH de 2011, de associagio entre sustentabi-
lidade e equidade.’® Para que isso ocorra, é necessdrio ir tateando entre muitas
alternativas possiveis e vidveis, através de “caminhos [que] podem nio ser lineares”

(Pnud, 2011, p. 23). Ou seja,

Como nenhum compromisso estd isolado das condicoes estruturais e institucionais
de uma sociedade, como acontece nos compromissos entre os direitos de diferen-
tes grupos, devemos dar resposta as restrigoes subjacentes. Assim, a nossa politica
concentra-se N0 apenas em encontrar sinergias positivas, mas também em identificar
formas de criar sinergias (Pnud, 2011, p. 23).°'

28. "Nota-se que os produtores dos RDHs concebem a pobreza como resultado de muitas combinagdes simultaneas
que envolvem desde a baixa renda e inadequacéo de capacidades até a descrenca total em qualquer habilidade (en-
tendida como uma condicdo objetiva e subjetiva apta a motivar um agir voltado para impulsionar melhorias individuais
e coletivas) e/ou possibilidade de participacéo politica” (Rezende, 2014, p. 9).

29."0 célculo da pobreza multidimensional inclui varios itens, tais como: alfabetizacao de adultos, matriculas de crian-
¢as na escola, mortalidade infantil, acesso a dgua potavel, saneamento e moradia adequada” (Rezende, 2014, p. 10).
30. Tal associacdo visa enfatizar que as politicas de sustentabilidade e de equidade devem estar acopladas.

31. Observe-se que os RDHs tém empregado, com frequéncia, a ideia de sinergia. Enquanto Raul Orgaz (1888-1948)
considerava a sinergia como uma forma de cooperacdo que ndo era conscientemente planejada, mas que se realizava
efetivamente, os formuladores dos RDHs parecem concebé-la como algo que deve ser sistematicamente construida
através de processos de geracdo de habilidades e capacidades.
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5 0 QUE SERIA UM ESTADO ORIENTADO PARA UM DESENVOLVIMENTO

CAPAZ DE GARANTIR DEMOCRACIA, EQUIDADE E SEGURANCA CIDADA?
O RDH de 2013, no capitulo 3, intitulado Fatores impulsionadores do desenvolvimento,**
ocupa-se em deixar mais claro o tipo de Estado que se estd buscando na segunda
década do século XXI. Nos relatérios da década de 1990, houve oscilagio na defini¢ao
de uma forma de Estado que os formuladores e encampadores destes documentos
consideravam vidvel para levar avante projetos de desenvolvimento humano centra-
dos na melhoria da renda, da educacio e da longevidade da populagao mais pobre.
Propendiam para uma forma de Estado™ que se associava a diversas organizagoes da
sociedade civil a fim de resolver os muitos problemas sociais (pobreza, epidemias,
escassez de dgua potdvel, falta de moradia, saneamento, escolas etc.) que obstavam
a4 ampliacdo do desenvolvimento. Neste caso, a expansio da seguranga humana
parecia depender de uma forma de jungao de setores publicos e privados, vidvel por
meio da ampliagao da democracia e da governanca, que possibilitariam aos varios
segmentos sociais construir e sustentar demandas.

Nos RDHs da primeira década de 2000, ampliavam-se as discussoes sobre a
necessidade de combater os Estados autoritdrios como forma de alcangar o desen-
volvimento humano. Vé-se, no entanto, que muitas posi¢oes em prol de um Estado
que junte suas forgas ao poderio dos diversos tipos de associagoes e organizagoes
privadas para a solugio dos problemas sociais ainda tém lugar, mas de forma mais
moderada, j4 que algumas experiéncias de privatizacio de servigos publicos (dgua,
por exemplo), tratadas de modo elogioso em relatérios como o de 1996, passam
a se mostrar inteiramente ineficazes para a ampliagio da seguranca humana.*

Depois de duas décadas e meia de debates sobre desenvolvimento e seguranga
humana, parece haver trés questoes desafiadoras no RDH de 2013 que devem
ser destacadas: 7) a exaltagao dos Estados Unidos como um Estado democratico
voltado para o desenvolvimento; i) o enaltecimento do desenvolvimento social e
econdmico em paises que nao sio considerados democrdticos (China, por exem-
plo); e ii7) a dificuldade de tratar dos contextos latino-americanos que, por anos,
associou crescimento econdmico e autoritarismo militar.”> O RDH de 2013, cujo
titulo é Ascensio do Sul,*® enaltece intimeras vezes o desenvolvimento humano
conquistado pela América Latina nas tltimas décadas (Pnud, 2013a). Destaque-se

32. No original: Impulsores de una transformacién en el desarrollo.

33. Néo ha uma defesa completa do Estado minimo. Note-se que ndo era assumido, inteiramente, este ideario.

34. Sequndo alguns especialistas, a privatizagao da dgua havia-se mostrado um grande fracasso. “A proporcao da popu-
lacdo com acesso a agua potavel tem reduzido de 72% em 1992 para 57% em 2002" (Dagdeviren e Hailu, 2009, p. 1).
35. Aparece no RDH de 2013 uma discussao sobre despesas militares. Ha criticas sobre o modo de direcionamento dos
recursos publicos para este tipo de gastos.

36. No original: £/ ascenso del Sur: progreso humano en un mundo diverso.
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que alguns estudiosos das desigualdades econdmicas®” (Mendéz, 2015;* Grynspan,
2010; Tassara, 2011) no continente tém também detectado uma pequena redugao
das desigualdades econdmicas. H4 também muitos estudos que questionam tais
éxitos (Miranda, 2016; Hirano e Estenssoro, 2006).

Assim como alguns estudiosos (Kliksberg, 2002), oRDH de 2013 traz va-
rias informagdes sobre as disparidades, as desigualdades sociais e as altas taxas de
criminalidade registradas na América Latina e em outras partes do Hemisfério Sul
(Pnud, 2013a, p. 32, 38 e 40).

Com base nas estimativas para o Indice de Desenvolvimento Humano Ajustado 2
Desigualdade relativo a 132 paises, em 2012, quase um quarto do valor do IDH, 23%,
¢ “perdido” devido a desigualdade. Entre1990 e 2005, as tendéncias do IDH ajustado
a desigualdade relativa a 66 paises mostram que a desigualdade geral diminuiu apenas
marginalmente, uma vez que a diminui¢io da desigualdade no dominio da satde e
da educagio se contrapds o aumento da desigualdade de rendimentos. A América
Latina, contrariando as tendéncias gerais a nivel mundial, tem vindo a registrar uma
diminuicio das desigualdades de rendimentos desde 2000, embora continue a ser
a mais desigual de todas as regides no que toca a distribuicao (Pnud, 2013a, p. 14).

Nos tltimos anos, a taxa de homicidios média mundial de 189 paises para os quais
existem dados disponiveis foi de 6,9 homicidios por 100 mil pessoas, registrando-se o
valor minimo, de zero, em M6naco, ¢ o valor mais elevado, 91,6, em Honduras. Existe
uma ligeira correlagio negativa entre as taxas de homicidio e os valores do IDH, regis-
trando os paises com IDH baixo14,6 homicidios por 100 mil pessoas; os paises com
IDH elevado, 13,0; e os paises com IDH muito elevado 2,1. As mais elevadas taxas de
homicidio registram-se na América Latina e em Caraibas (22,2 homicidios por 100 mil
pessoas), seguindo-se a Africa Subsaariana (20,4), a Europa ¢ a Asia Central (5,5), os
Estados Arabes (4,5), o sul da Asia (3,7) e a Asia Oriental e Pacifico (Pnud, 2013a, p- 40).

Ainda assim, a seguranga humana estaria avangando, segundo os produtores
e encampadores do relatério, pelo fato de que a persisténcia da desigualdade de
renda estaria sendo acompanhada de um declinio nas desigualdades na 4rea da
satde e da educa¢io (Pnud, 2013a, p. 31). Todavia, havia ainda muitos desafios.

os desafios mais amplos em termos de desenvolvimento nio diminuiram. Estima-se
que cerca de 1,57 milhdo de pessoas, ou seja, mais de 30% da populagio dos 104
paises estudados para efeitos do presente Relatério, estejam em situagio de pobreza
multidimensional, o que d4 bem a medida, simultaneamente, do ntimero e da in-
tensidade da sobreposi¢io de privacdes humanas na satde, educagio e padrées de
vida. Para muitos dos paises em rdpido crescimento do Sul, a populagio que vive em
situagdo de pobreza multidimensional excede a que vive em pobreza de rendimentos

(Pnud, 2013a, p. 14).

37. John Gledhill (2012) traz vérios elementos desse debate sobre a reducdo, ou ndo, das desigualdades na América Latina.
38. Méndez parte de dados, levantados pela Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (Cepal), que constatam
algumas reducdes nas desigualdades econdmicas na América Latina.
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Os formuladores desses relatérios ressaltam que os Estados voltados para o
desenvolvimento sio distintos do “Estado providéncia convencional” (Pnud, 2013a,
p- 67); e sdo diferentes também daqueles que vigoram hoje nos paises desenvolvidos,
os quais buscam “corrigir falhas do mercado e construir redes de seguranca social,
a0 mesmo tempo que promove[m] o crescimento orientado pelo mercado” (Pnud,
2013a, p. 67). “Os Estados orientados para o desenvolvimento, pelo contrdrio,
tém sido proativos, despoletando e acompanhando as transformacoes na vida das
populacoes. Em lugar de serem simplesmente amigos do mercado, esses Estados
tém sido amigos do desenvolvimento” (Pnud, 2013a, p. 67).

Entao, os Estados que possufam programas de transferéncia de renda sao con-
siderados, pelos produtores do RDH de 2013, orientados para o desenvolvimento
humano. Com base nas discussoes de Raymundo Faoro (1994), deve-se perguntar:
Como um Estado orientado politicamente — e este é o caso do Estado brasileiro — pode
tornar-se um Estado orientado para o desenvolvimento humano? Quais percalgos se
tém de ultrapassar — pois a esséncia daquele primeiro é atender, acima de qualquer
outra coisa, a interesses privados de alguns grupos, e ndo a interesses coletivos?

Os diagnésticos e progndsticos contidos nos RDHs deixam, muitas vezes,
esta impressao. Os elaboradores do RDH de 2013 parecem querer mostrar que
ha algo integrador no Hemisfério Sul: a ascensdo de um conjunto de politicas que
demonstram o quanto os diversos continentes se encontram voltados para uma
promocio de melhorias coletivas impulsionadoras do desenvolvimento humano.

Os produtores dos relatérios nao deixam evidenciados os feixes de problemas
sociais que terdo de ser enfrentados, pelo Estado e pela sociedade civil, para que
haja avango nos processos de seguranca humana e de governan¢a democritica.
Em suas falas, ganha destaque o quanto a vulnerabilidade, combinada com a fle-
xibilizagao das exigéncias de cumprimento das leis, pode favorecer a ampliacio da
inobservancia dos direitos trabalhistas e também conflitos enormes que envolvem
pessoas e grupos inteiros (Pnud, 2013a). Tais questoes estio também presentes em

diversas andlises (Riquelme, 2011; Gledhill, 2012; Castel, 1998).

A debilidade das institui¢des publicas no gerenciamento dos conflitos é um
fator de ampliagio da inseguranca humana, conforme sustentam os argumentos
inseridos no RDH de 2013. Quanto mais débeis forem as institui¢des governa-
mentais para garantir a promogao da coesio social e do desenvolvimento humano,
maiores sdo as chances de desencadeamento de conflitos violentos que subtraem as
possibilidades de implementagio da seguranca cidada garantidora de direitos e de
bem-estar social.®’ Isto ¢ mostrado como pega-chave na defini¢io de agendas que
impulsionem a equidade, a participagao, a capacitacio e a justica social.

39. 0 RDH de 2013 relaciona a “capacidade para garantir o primado do direito” (Pnud, 2013a, p. 80) e a efetivacao
da seguranca social e humana.
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Ao se tentar mapear as muitas faces da inseguranca humana, ganha desta-
que, nos argumentos formadores do RDH de 2013, a necessidade de combinar a
ampliagdo dos progressos sociais, econémicos e politicos com a minimizagao dos
conflitos.”” Nota-se uma defesa de uma sociedade harmoniosa (Pnud, 2013a, p.
18), onde haja a juncio da equidade com a integragao social. Esses teriam sido
os “Aspectos menos valorizados nos modelos de desenvolvimento do passado,
mas que [se confirmaram] essenciais [em] qualquer percurso sustentdvel rumo ao
progresso humano” (Pnud, 2013a, p. 18). Aparece em todas as partes do relatério
a ideia de que eram

visiveis sinais de maiores desigualdades e de expectativas frustradas que podem con-
duzir a conflitos sociais violentos. (...) Por todos estes motivos, o presente Relatério
também se debrugou sobre as medidas necessdrias para garantir que o desenvolvimento
humano evol[ua] de forma produtiva e sustentdvel, o que inclui medidas destinadas
a melhorar a equidade, permitir a representagio e participacio, fazer face aos desafios
ambientais e gerir as altera¢des demogréficas (Pnud, 2013a, p. 125).

Vé-se que os produtores do RDH de 2014 insistem, 4 semelhanca dos que
elaboraram o de 2013, na necessidade de que sejam observados dois processos
simultaneos: um que tem indicado melhorias nas condigoes de seguridade e de
desenvolvimento humano e o outro que aponta para a fragilidade de tais avancos
e para a sua possivel insustentabilidade. Ganham prevaléncia, nos relatérios da
segunda década do século XXI, os diagndsticos sobre as causas e as consequéncias
dos possiveis retrocessos que podero vir, principalmente, da explosao de conflitos
e confrontos violentos, de crises e recessoes econdmicas, de fragilidades institucio-
nais e de diversas formas de criminalidades, que poderao tornar-se cada vez mais
generalizadas, incluindo-se entre elas a corrupgao.

Por essa razao, no RDH de 2014 consta uma ampla discussao sobre a vulne-
rabilidade como uma forma tanto de exposigao a riscos quanto de impossibilidade
de encontrar saidas para tais situacoes. Os formuladores deste relatério passam a
operar com a nog¢ao de vulnerabilidade humana “para descrever a possibilidade
de deterioragdo das capacidades e opgoes das pessoas” (Pnud, 2014, p. 1). Vé-se,
entdo, que a inseguridade e a vulnerabilidade humanas sao inseparaveis. Todavia,
para se livrar de defini¢bes puramente abstratas, dizem os que formulam os docu-
mentos, faz-se necessdrio responder as seguintes perguntas: Quais s3o as pessoas
— “os pobres, os trabalhadores informais socialmente excluidos, mulheres, pessoas
com deficiéncias, comunidades inteiras e regides, migrantes e criangas, idosos e
jovens” (Pnud, 2014, p. 1) pobres — submetidas a tais condicoes? A que se deve
tal situacao — “crises econdmicas, crises sanitdrias, desastres naturais, mudancas

40. Consta no RDH de 2013 (Pnud, 20134, p. 121) que, se os Estados n&o respondem pelos “seus atos perante os seus
cidaddos, a legitimidade das instituicdes, como o Conselho de Seguranca da ONU, é posta em causa”.
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climdticas, perigos industriais, conflitos, distirbios civis” (Pnud, 2014, p. 1) — de
risco iminente? Por que vivenciam tais processos de sofrimentos individuais e
coletivos — “capacidades limitadas, localizacio espacial e geogréfica, posi¢ao na
sociedade, pouca coesio social, institui¢des pouco receptivas, governanca deficiente”

(Pnud, 2014, p. 1)?

Os produtores do relatério, ao considerarem que a resiliéncia tem de ser
pensada em dois niveis: a capacidade da proposta de desenvolvimento humano
de resistir, apesar de todas as dificuldades que se tém colocado no horizonte, e a
capacidade dos individuos de resistirem as adversidades e construirem formas de
adaptagio em um mundo que d4 sinais de que serd mais e mais marcado por crises
de muitas naturezas (econdmicas, sociais, politicas, ambientais).

Assiste-se a uma passagem da nogao de resiliéncia do plano individual e psico-
légico para o plano sociopolitico, por isso os elaboradores do RDH de 2014 falam
que estdo introduzindo o conceito tanto de vulnerabilidade humana quanto de
resiliéncia humana, que deve ser entendida como um conjunto de forgas psiquicas,
sinérgicas e sociais que “busca garantir a solidez das opg¢oes, atuais e futuras, das
pessoas [que devem ter a] capacidade para lidar com acontecimentos diversos e a

eles se adaptar” (Pnud, 2014, p. 2).

A nogao de seguranca humana encontra-se, assim, enlagada 4 nogdo de resi-
liéncia humana. O que nio parece ocorrer com a nogao de governanga, pois em
vez de dizerem que a ampliagao da seguranga humana passa pela capacidade de
mobilizagao para produzir habilidades politicas que levem a processos de mudanga,
como foi insistentemente enfatizado em muitos RDHs (Pnud 1993; 1995; 2002;
2003; 2004) anteriores, os formuladores do RDH de 2014 tém como ponto de
partida a ideia de que o essencial é gerar capacidade de adaptagao num mundo
com dificuldades sociais crescentes. Eles dizem:

As institui¢des, estruturas e normas podem melhorar ou reduzir a resiliéncia huma-
na. As politicas de Estado e as redes de apoio as comunidades podem empoderar as
pessoas para superar ameacas quando e onde cheguem, se bem que as desigualdades
horizontais podem reduzir a capacidade que alguns grupos em particular tém para
enfrentar circunstincias complexas (Pnud, 2014, p. 2).

Assinale-se que a referéncia as desigualdades horizontais como redutora da ca-
pacidade de pessoas e grupos ¢ frequente, hd anos, nos relatdrios. Pode-se considerar
esse tipo de preocupacio sob duas perspectivas: uma estd relacionada a necessidade de
habilitar e capacitar os mais pobres de modo geral, para que nao haja, entre eles, os
que poderio e os que ndo poderao beneficiar-se do desenvolvimento e da seguridade
humana. A outra diz respeito a algo para cujo enfrentamento os encampadores dos
RDHs nio parecem ter a mesma disposi¢ao, a saber, a desigualdade vertical e seus
efeitos nocivos ao desenvolvimento, a seguranga humana e a governanga.
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Logicamente, ¢é visivel que, quando falam de vulnerabilidades estruturais,
os organizadores dos relatérios demonstram que tém em mente as desigualdades
verticais, ou seja, entre grupos. Todavia, correlacionam tais condicoes dispares
muito mais a0 modo de organizagio das institui¢coes sociais, politicas e juridicas
do que a uma dada l6gica econémica atual ampliadora da inseguridade humana.
Isto nao quer dizer, de modo algum, que os relatérios nao se ocupem dos aspectos
econdmicos. Hd dados e discussoes relevantes sobre as condigoes de pobreza e de
desigualdades de renda. Os RDHs de 1996, 2003 € 2010 podem ser tomados como
exemplo de uma preocupagio com os elementos econdmicos atuais que bloqueiam
o desenvolvimento humano. Mas, sem nenhuma ddvida, em alguns momentos,
parece haver uma ocultagao de pistas que levam ao desvendamento da severidade
de uma légica econémica inteiramente oposta a qualquer seguridade humana e a
democracia entendida como distribuigao de poder.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Nao por caso, o RDH de 2014 registra diagndsticos sobre as causas da vulnerabilida-
de e da inseguridade centrados em alguns aspectos que nublam as razdes estruturais
e sistémicas. Nio sao mencionados os processos socioeconémicos atuais fundados
no risco, na especulagio, na desindustrializacdo, na fragilizacao e/ou eliminagao
de direitos trabalhistas. Parece que a condigio de inseguranca e vulnerabilidade
ocorre num mundo restrito a vida das pessoas.

A falta de habilidade e de capacidade se inscreve no 4mbito de uma econo-
mia, conforme assinala Bauman (1999; 2001), que torna obsoleta, dia apés dia, a
habilitagao para buscar um emprego formal. Dizer que a vulnerabilidade se deve
aos ciclos de vida que as pessoas estao vivendo ¢ naturalizar processos sociais com-
plexos, pois as criangas, os jovens e os idosos abastados ndo podem ser considerados
em situagio de inseguridade humana. Ser vulnerdvel somente por uma questio de
idade e o ser por pobreza, miséria, ndo acesso a educacio, saide, moradia, dgua
potdvel e saneamento sio coisas muito diferentes.

Os produtores e encampadores dos relatérios temem que os conflitos, na
forma de distarbios civis e politicos, sejam destruidores das possibilidades de o
desenvolvimento humano ter continuidade no futuro, mas nao hd divida de que
os documentos do Pnud estdo travando uma guerra de diagndsticos e prescrigoes
que ajudam ora a esclarecer, ora a obscurecer as razoes e os fundamentos da inse-
guridade humana atual. Nota-se a construgao de uma narrativa propositiva que,
algumas vezes, objetiva resolver as vulnerabilidades de determinados grupos sociais
no 4mbito de um contexto econémico sistemicamente produtor e reprodutor de
todas as instabilidades possiveis para os mais pobres. Vem a tona o quao dificil é a
viabiliza¢io, nas condi¢oes atuais, de processos de governanga democrdtica.
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Quase se admite a inexisténcia, na conjuntura atual, de solugoes econdmicas
substantivas, mas sim pontuais. Esbogar um quadro, como foi feito no RDH de
2014, no qual se pretende assinalar as inseguridades, e ndo mencionar as condi-
¢oes econdmicas vigentes, hoje, é uma decisao reveladora, uma vez que passa ao
largo de problemas que se situam nesse 4mbito. E uma op¢io politica, feita pelos
encampadores dos relatérios, que favorece, sem divida, uma dada légica econo-
mica, a atual. Isto ocorre porque fica implicito que nao é possivel fazer nada em
relacio aos processos de inseguridade gerados pela especulagio, desindustrializagao,
concentragio extrema de riqueza e renda, entre outros.

Nio se deve supor que os produtores do RDH de 2014 circunscrevem os
diagndsticos e prescrigoes ao Ambito individual. Nio se trata disso, pois eles falam,
seguidamente, da “necessidade de melhorar de maneira sustentdvel as capacidades
[politicas] dos individuos e das sociedades” (Pnud, 2014, p. 1). Capacidades estas
entendidas como um conjunto de recursos (educacionais, politicos, institucionais,
culturais, econdmicos) que levem a processos continuos e duradouros de inser¢ao
de pessoas, grupos e sociedades numa dinimica social condutora de melhorias indi-
viduais e coletivas. Cabe dizer, entdo, que nao é possivel discutir a vulnerabilidade
e a inseguranga humanas, tomando-se como parametros as condicbes sociais, sem
se lancar um olhar demorado sobre as l6gicas econdmicas especulativas atuais que
tornam mais e mais vulnerdveis pessoas, grupos e regioes inteiras. Os processos de
governanga tém de ser pensados em vista de tais condigdes.
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CAPITULO 10

A ARENA GLOBAL DA SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL:
INICIATIVAS POLITICAS, ARQUITETURA INSTITUCIONAL

E O BRASIL NA NOVA AGENDA DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

Rodrigo dos Santos Mota'
Matheus Alves Zanella?

1 INTRODUCAO

A adogio dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), em setembro de
2015, representa desafios ambiciosos para o desenvolvimento global dos préximos
quinze anos. No que diz respeito as questoes alimentares e nutricionais, espera-se que
as politicas ptblicas sejam influenciadas por estratégias e abordagens em constante
evolugido, em especial no entendimento que a seguranga alimentar e nutricional
(SAN) adquiriu desde os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) até
a adogao dos ODS, em especial do objetivo nimero 2. No 4mbito internacional,
o compromisso de acabar com a fome e alcangar a SAN, assim como a promogao
da agricultura sustentdvel em todo o planeta até 2030, vem sendo construido por
meio de uma série de iniciativas politicas, que representam, em grande medida,
a relevincia que o tema da SAN vem adquirindo ao longo das tltimas décadas.

Corolério, sobretudo, da reorganizagio da governanca da SAN, a relevincia
do tema tem sido sustentada por, ao menos, trés grandes fatores: 7) no plano dos
instrumentos de politica publica de apoio a SAN, tanto em termos de mudangas
de discursos quanto de iniciativas politicas multilaterais, buscam-se respostas
mais rdpidas a efeitos de crises dos alimentos, como aquelas de 2007/2008 e de
2010/2011; i) mudangas na arquitetura institucional, caracterizadas, além de
OULIros processos, pelo crescimento de atores nio tradicionais nesta governanga,
de que sdo grandes exemplos paises em desenvolvimento, atores da sociedade civil
e do setor privado; e iii) pelas experiéncias exitosas no plano nacional de paises
como o Brasil, que tem se posicionado como um verdadeiro global player no tema.
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rural pela Universidade Humboldt de Berlim, Universidade Ghent e AgroCampus Ouest. £-mail: <matheus.a.zanella@
gmail.com>.
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Este capitulo argumenta que, além de reforcar os pilares de disponibilida-
de, acesso, utilizacio e estabilidade como aspectos fundamentais para alcancar a
SAN, essa nova agenda tem auxiliado o processo de reorganizagio da arquitetura
institucional sobre governanga alimentar, tornando-a mais propositiva e inclusiva.
Nesse sentido, em sua primeira se¢io, este capitulo procura descrever e discutir o
processo de reorganizagao da governanga global de SAN, com énfase nas iniciativas
multilaterais, como as agendas globais de objetivos de desenvolvimento, assim como
a andlise da participa¢do de atores nio tradicionais nos 6rgaos oficiais de discussao
do tema. O capitulo apresenta e discute, nesta secio, as iniciativas globais mais
relevantes sobre o tema da SAN, as principais contribui¢bes para a promogao de
modelos de desenvolvimento que dialogam com SAN, analisando de que forma
essas iniciativas politicas ajudam a recompor a agenda de SAN e a coordenagio de
discursos convergentes sobre a erradicagao da fome e da ma nutrigao.

Em sua segunda segao, discutem-se as principais mudangas na arquitetura
institucional nesse processo de reorganizacio. Algumas das principais respostas
globais, em termos de politicas de reagdo a crise dos alimentos de 2008/2009 e
2010/2011, sio descritas, bem como se discute o reposicionamento do Comité
Mundial de Seguranca Alimentar (CSA) na arquitetura institucional global de
SAN desde sua reforma até os dias de hoje. O CSA ¢ colocado em evidéncia nesta
andlise pelos seguintes fatores: i) por demonstrar a crescente influéncia de atores
nao tradicionais (paises em desenvolvimento, sociedade civil e setor privado) na
governanca global de SAN; i7) pelo forte envolvimento do Brasil neste processo
de reposicionamento institucional; e, sobretudo, 77i) pelo papel do CSA, ainda em
construgao, na estrutura de monitoramento e revisio dos ODS.

As andlises que o capitulo apresenta tém como fonte a literatura cientifica e
de politicas sobre o tema, bem como a observacio participante conduzida pelos
autores em quatro ocasioes: 7) em duas sessoes plendrias do CSA em Roma, Itdlia,
ocorridas em outubro de 2015 e outubro de 2016, englobando tanto reunides oficiais
como distintas reunides paralelas; 77) em duas participagdes no Grupo de Trabalho
Aberto para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel do CSA, igualmente em
Roma, nos meses de fevereiro e marco de 2016; 777) em reunides preparatérias do
Férum de Alto Nivel Politico sobre Desenvolvimento Sustentdvel (HLPE sigla em
inglés) ocorrido em julho de 2016, em Nova lorque; e 7v) no coléquio do Painel
de Alto Nivel de Especialistas do CSA, ocorrido em Hoheinheim, Alemanha,
em setembro de 2016. A observacdo participante foi enriquecida com mais de
25 entrevistas semiestruturadas realizadas com representantes governamentais,
de organismos internacionais, de movimentos sociais rurais, de organizagoes nao
governamentais (ONGs), do setor privado e da academia.
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Com base nessa extensa coleta de dados, a andlise indica que o tema da SAN
continuard a figurar como prioridade na agenda multilateral de desenvolvimento
sustentdvel e que a criacio de espacos cada vez mais inclusivos de discussao do tema,
como ¢ o caso do CSA, representa a oportunidade de um maior engajamento de
atores nao tradicionais. Nesse sentido, a experiéncia brasileira de combate a fome e a
m4 nutri¢do, nas tltimas décadas, nao apenas tem sido complementar as iniciativas
globais discutidas nesse trabalho, como também tem garantido ao Brasil um papel
de relevancia nos espagos decisérios sobre SAN; contudo, mudancgas institucionais
no plano doméstico podem modificar o perfil brasileiro e provocar uma perda de
influéncia do pais na governanca global de SAN.

2 DISCURSOS, NARRATIVAS E PROCESSOS POLITICOS: RUMO AO OBJETIVO
DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Ao menos desde os anos 1970, quando o prego dos alimentos subiu de forma su-
bita e significativa em decorréncia do aumento do prego do petréleo,® a seguranca
alimentar e nutricional nio figurava na lista de prioridades das ctpulas globais
de desenvolvimento. Este quadro comegou a mudar a partir daquele momento,
em especial quando da realizacao da Capula Mundial de Alimentagao (CMA),
em 1996, em Roma — considerada uma das megaconferéncias organizadas pelas
Nagoes Unidas para discutir os “grandes temas globais” no mundo pds-Guerra
Fria. Nesta ocasido, a defini¢io mais recorrente do conceito de seguranca alimentar
e nutricional foi cunhada* (FAO, 1996), tendo a CMA representado a renovagio
de um compromisso global para acabar com a fome. Desde entio, agendas de
pesquisa e politicas ptblicas tém sido repensadas de modo a compreender o tema
da SAN como um problema multidimensional, que vai além da proposta de apenas
aumentar a produgio de alimentos, incluindo aspectos de acesso, disponibilidade,
utilizacdo e estabilidade, e que exige forte compromisso politico para ser alcancada
(Sen, 1981; Pottier, 1999).

O objetivo desta segao é apresentar e discutir as iniciativas globais mais rele-
vantes sobre o tema da SAN que tém influenciado a compreensio do tema e dos
instrumentos de politicas. Assim, primeiramente, daremos destaque a iniciativas

3. Entre 1973 e 1975, o preco internacional das principais commodities agricolas subiram rapidamente, quase que de
forma simultdnea ao aumento do preco do petréleo, em reacdo ao embargo dos paises da Organizagdo dos Paises
Arabes Exportadores de Petréleo (Opep) em 1973. O preco das commodities agricolas tem grande correlacio com o
preco dos combustiveis fosseis porque estes s&o importantes insumos na producao, transformacéo e distribuicao dos
alimentos, além de serem matéria-prima para alguns fertilizantes nitrogenados.

4. Como um conceito em constante evolucdo e debate, a definicao de seguranca alimentar é volatil, a depender do
contexto, da geografia, do nivel de anélise e da abordagem que se aplica. Ainda assim, a cipula de 1996 consolidou uma
definicdo que se tornou a principal referéncia no estudo do tema no plano internacional, que declara: " Existe sequranca
alimentar quando as pessoas tém, a todo momento, acesso fisico e econdmico a alimentos seguros, nutritivos e suficientes
para satisfazer as suas necessidades dietéticas e preferéncias alimentares, a fim de levarem uma vida ativa e s&" (FAQ,
1996). Esta definicao foi reafirmada no documento de Reforma do Comité Mundial de Seguranca Alimentar de 2009,
comentado mais adiante. Para uma evolugéo e aplicacdo no termo no plano doméstico brasileiro, ver Maluf (2007).
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como o Scaling Up Nutrition Movement (2009) e o Desafio Fome Zero (2012), do
secretdrio-geral das Nagoes Unidas; e, mais especificamente, trataremos dos ODMs
e dos recém-adotados ODS, conjunto de metas globais e acdes coordenadas sobre
as dreas como pobreza, agricultura, satide, educagio, igualdade de género, reducao
das desigualdades, energia, 4gua e saneamento, padrdes sustentdveis de produgao e
de consumo, mudang¢a do clima, cidades sustentdveis, protegao e uso sustentdvel dos
oceanos e dos ecossistemas terrestres, crescimento econémico inclusivo, infraestru-
tura, industrializa¢io, entre outros. Diante disso, buscaremos apontar os principais
elementos que nos auxiliam a entender o que essas iniciativas representam para as
narrativas vigentes e em transi¢ao, bem como compreender como exercem mudanga
sobre os sistemas agroalimentares e o tratamento da SAN por atores politicos.

2.1 Dos ODMs aos ODS: entendendo o significado da Agenda 2030 para a SAN

De acordo com a Organizagio das Na¢des Unidas para Agricultura e Alimentagao
(FAO, 2015b), cerca de 795 milhoes de pessoas ainda se encontram em estado de
desnutri¢ao no mundo inteiro — 167 milhoes a menos do que na década passada
e 216 milhées a menos do que entre os anos de 1990-1992. Apesar do progresso,
a erradicagio da fome ainda continua como um objetivo dificil de ser alcangado
para muitas familias e com efeitos devastadores em outras dreas da atividade hu-
mana: por exemplo, 98% dos individuos que enfrentam algum tipo de situagao
de inseguranga alimentar vivem em paises em desenvolvimento, o que torna a
populagdo desses paises mais propensa a doencas recorrentes, como anemia e
deficiéncia energética, e A capacidade de enfrentamento de epidemias e doengas
globais (Reich e Balarajan, 2012; Hoddinott, Rosegrant e Torero, 2012); ademais,
nesses grupos, mulheres representam cerca de 60% dos individuos em situagio de
fome, o que produz impactos também no desenvolvimento de seus filhos e filhas
(FAQO, 2015b; Unicef e The World Bank, 2014); além disso, individuos em situa-
¢ao de inseguranga alimentar gastam mais da metade de sua renda com a compra
de alimentos, o que os torna ainda mais vulnerdveis ante os efeitos de crises nos

precos de alimentos (World Bank, 2013; FAO, 2015b).

Esse quadro dramdtico nio sé tem reivindicado a necessidade de uma agio
ainda mais estratégica para a erradicagio da fome, mas também tem exigido um
compromisso maior de governos e entidades para o enfrentamento de suas intimeras
causas em multiplas frentes. Nas tltimas décadas, por exemplo, iniciativas diversas
tém argumentado a favor da relevincia do tema da SAN em agendas publicas e
intersetoriais que dialogam com temas transversais como o desenvolvimento.

Lancado em 2009, o Scaling Up Nutrition Movement ¢ considerado uma ini-
ciativa de destaque na promogio da nutri¢io e em favor de um maior comprometi-
mento politico de lideres do mundo inteiro para erradicar a fome. Mais de cinquenta
governos, agéncias de desenvolvimento, doadores, representantes do setor privado e
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pesquisadores tém trabalhado para uma revolugao nutricional, o que implica a adogao
de novas formas de intervengao e de monitoramento de questoes ligadas a nutri¢ao e
a satide (Sun Movement, 2015). Esse movimento tem se articulado com iniciativas
similares na tentativa de aumentar o comprometimento politico de lideres globais com
a erradicacio da fome e com a promogio da nutri¢ao em todo o mundo.

Na esteira do impacto da realizacio da Conferéncia Rio+20, em 2012, o
secretdrio-geral das Na¢oes Unidas, Ban Ki-moon, langou o Desafio Fome Zero
(Zero Hunger Challenge — ZHC em inglés), com base em cinco objetivos: 100%
de acesso a uma alimentacio nutritiva e suficiente durante todo o ano a todos;
acabar com a desnutri¢ao na gravidez e primeira infincia; criar sistemas alimen-
tares sustentdveis em todo o mundo; aumentar a produtividade e o rendimento
dos pequenos agricultores — especialmente mulheres; e erradicar o desperdicio de
alimentos. A iniciativa coloca, mais uma vez, a agenda da alimentacio adequada
e da nutri¢do nas estratégias internacionais de desenvolvimento e emprega um
sentido cada vez mais politico ao problema da fome.

Pode-se dizer, contudo, que a politizagao do tema da SAN apareceu com
grande destaque jd no ano 2000, durante a realizagdo da Capula do Milénio,
quando 191 Estados membros da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU)
adotaram um conjunto de oito objetivos, 22 metas ¢ 48 indicadores globais
de desenvolvimento: os chamados Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
que sintetizaram acordos internacionais alcancados em cuipulas anteriores sobre
temas ligados a dignidade humana, bem como ao enfrentamento simultineo de
mazelas como pobreza, fome, doengas, analfabetismo, degradagao ambiental e
discriminacgdo contra as mulheres. Exemplos desses documentos internacionais
incluem a Declaragiao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), em 1948; o
Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (Pidesc) e o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP), em vigor em 1976;
a Convengio sobre a Eliminagao de Todas as Formas de Discrimina¢io Racial
(CEDR), em vigor em 1969; a Convengao sobre a Elimina¢ao de Todas as Formas
de Discrimina¢io contra a Mulher (CEDM), em vigor em 1981; a Convengao
sobre os Direitos da Crianga (CDC), em vigor em 1989; e a Declaragiao de Roma
sobre a Seguranga Alimentar Mundial, em 1996, para citar alguns.

No que toca a SAN, em seu primeiro objetivo, os ODM:s estipularam a meta
de reduzir a fome e a pobreza pela metade até o ano de 2015, periodo em que se
encerraria o ciclo da agenda programdtica dos ODMs, tomando o ano de 1990
como referéncia. Temas relevantes a agricultura e ao desenvolvimento rural foram
cobertos, sobretudo, nos objetivos 1, 7 e 8, que também tratavam da sustenta-
bilidade ambiental e da promocao de parcerias globais para o desenvolvimento.
Naio obstante as criticas as ambi¢oes da agenda dos ODMs e as inconsisténcias
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dos objetivos — tais como foco em gasto ptiblico versus crescimento econdmico e
dificuldade de monitoramento dos objetivos em nivel local (Vandemoortele, 2007;
Tabatabai, 2008); ademais da limitada participacio da sociedade civil na elaboragio
dos objetivos e indicadores (Fukuda-Parr, 2008), argumenta-se que os ODMs, na
condi¢io de agenda programdtica, ajudaram a definir metas sociais de longo prazo
e auxiliaram governos a definir prioridades em agendas publicas e or¢amentérias
para temas que antes possufam baixa relevincia na agenda publica (Vandemoortele
e Delamonica, 2010).

Ademais, consistente com a ideia de promover uma agenda transformadora
para paises em desenvolvimento, os ODMs evidenciaram a inextricdvel relacio
entre pobreza e fome (Nayyar, 2012), e chamaram a atengao para as diversas
dinAmicas globais ligadas 8 SAN, como a questdao demogrifica e de padroes de
consumo, as mudangas climdticas e, ainda, o sistema internacional de precos de
alimentos (Weitz, 2014).

O The Millennium Development Goals Report (UN, 2015) destaca que vdrias
metas dos ODMs foram alcangadas em diversas partes do mundo — por exemplo,
a propor¢io de pessoas em situacio de desnutri¢io em regides em desenvolvimento
foi reduzida em quase metade: de 23,3%, em 1990-1992, para 12,9%, em 2014-
2016. Regioes como a América Latina e o Caribe alcangaram as metas do ODM
1 antes do prazo estabelecido, e paises como Angola, Brasil e Sa0 Tomé e Principe
alcangaram também a meta mais exigente da CMA, de reduzir 4 metade o niimero
de subnutridos entre 1990-1992 ¢ 2010-2012 (Angola: redugio de 57%; Brasil:
redugio de 53%; Sao Tomé e Principe: redugio de 66%). O progresso social, no
entanto, tem se apresentado de maneira desigual em paises e regioes, deixando ainda
lacunas significativas que ameagam seu potencial de desenvolvimento (McMichael
e Schneider, 2011; Vandemoortele, 2011). Em 2015, 80 milhées de pessoas ainda
se encontravam em situagao de miséria e fome, o que reivindicava novas estratégias
para promover avanco social e desenvolvimento em regi6es vulnerdveis ao problema
da fome e da desnutricao, entre outros (FAO, 2012).

Nesse sentido, em 2015, as Nagoes Unidas aprovaram, em setembro, a proposta
apresentada pelo Open Working Group (OWG), a qual continha dezessete novos
objetivos globais e 169 metas a serem atingidas até 2030 (OWG, 2014), incluidos
na agenda de desenvolvimento pdés-2015 por meio da Resolugao A/68/L.61.

Entre as inimeras diferencas entre os ODMs e os recém-adotados Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel, uma se destaca em relacio ao tema da SAN: a
adog¢do de um tnico objetivo (ODS2), focado exclusivamente em acabar com a
fome, alcancar a sequranca alimentar e melboria da nutrigio e promover a agricultura
sustentdvel. Comparativamente, se 0 ODM1 considerava apenas a ingestdo calérica
como indicador para avaliagio da meta de erradicagio da fome, o novo objetivo
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amplia o entendimento do problema da SAN, e se refere a todas as formas de des-
nutricio (metas 2.1 e 2.2), incluindo subnutricio,’ fome oculta® e obesidade, assim
como doengas relacionadas a inseguranca alimentar e nutricional.

Ademais, a crise de preco dos alimentos de 2007-2008 trouxe um novo de-
safio para o problema da SAN, o qual ainda nao havia sido alcangado pela agenda
proposta pelos ODMs: a necessidade de melhorar a produtividade de pequenos
agricultores, por meio de novos incentivos, e a visao da agricultura como fonte de
sustentabilidade social e ecoldgica, e ndo apenas como coroldrio do crescimento
econdmico (McMichael e Schneider, 2011). O ODS2, nesse sentido, objetiva dobrar
a produtividade de pequenos agricultores, estipulando intimeras iniciativas para
facilitar o acesso a recursos e oportunidades e a criagio de sistemas agroalimentares
mais sustentdveis e adaptdveis as mudangas climdticas (metas 2.3, 2.4 e 2.5). Trés
meios de implementagdo, incluidos em cada objetivo como evidéncia dos aspectos
necessdrios para sua consecugao, listam importantes medidas, como o aumento
em investimentos em infraestrutura rural, pesquisa agricola e servigos de extensao
(2.2); a prevencio de distor¢des e restricoes comerciais (2.b); e um funcionamento
mais sustentdvel do mercado de alimentos e de commodities (2.c).

De maneira ainda mais contundente do que na experiéncia anterior dos
ODMs, os novos objetivos atuam em sinergia: nio existe uma ordem sequencial
de agdes ou uma escala de urgéncia entre si; antes, se apoiam mutuamente e seu
relacionamento ¢ multidirecional (Griggs ez al., 2013). Por exemplo, se padroes de
consumo e produgio podem ser administrados em uma dire¢ao mais sustentdvel
(ODS12), o efeito disso sobre o quadro de SAN, no que diz respeito ao acesso e a
disponibilidade de alimentos, ajudard a alcangar o ODS?2 e vice-versa.

Importantes criticas tém sido levantadas em relagio aos novos objetivos de
desenvolvimento, em especial sobre seu largo escopo e a dificuldade de consecugio
de todas as metas, haja vista a indisponibilidade de dados necessdrios ao moni-
toramento e a avaliacio de cada meta (Beishem, 2015). Os ODS, contudo, nao
podem deixar de ser interpretados a luz do que representam como narrativa para
as novas perspectivas de desenvolvimento p6s-2015 e do tipo de mudanga que
promovem. Importante ressaltar que os ODS diferem das iniciativas anteriores em,
pelo menos, um aspecto principal: enquanto os ODMs representam uma parceria

5. Segundo o Programa Mundial de Alimentos das Nacdes Unidas (PMA), subnutricdo é um indicador da ingestdo
de energia dietética inadequada (baseado na definicdo da FAO de fome, caracterizada como consumo de menos do
que um nivel minimo de quilocalorias). O indicador de subnutricdo é avaliado ao nivel da populacao usando balancos
alimentares nacionais para determinar o fornecimento de energia dietética disponivel para uma determinada populacao
e na modelagem de como essa energia é distribuida através da populacao (UN, 2012).

6. Segundo o PMA, fome oculta refere-se a falta ou escassez de um micronutriente (vitaminas ou minerais) essencial
em pequenas quantidades para o crescimento adequado e o metabolismo de um individuo, aumentando o risco de
morbidade e mortalidade, bem como a producéo de impactos negativos sobre outros aspectos da satde, desenvolvimento
cognitivo e desenvolvimento econdmico (UN, 2012).
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entre os paises desenvolvidos e aqueles em desenvolvimento e sua implementagao
consiste em, essencialmente, projetos de cooperagao financiados pelo paises ricos
e implementados em paises em desenvolvimento, os ODS, por sua vez, sao expli-
citamente objetivos universais, e espera-se que todos os paises, em diferentes graus
de desenvolvimento, assumam o conjunto e implementem esses compromissos.
Para a SAN, os ODS se apresentam como uma estratégia para acabar com a inse-
guranga alimentar e os problemas relacionados & md nutri¢ao também em paises

desenvolvidos (Weitz, 2014).

2.2 0 que os ODS querem influenciar?

Discussoes sobre as metas adotadas e a necessidade de iniciativas que garantam a
consecugao dos ODS comegam a se tornar cada vez mais frequentes na literatura;
no entanto, para boa parte dos analistas (Summer, 2009; Sachs ez al., 2013), a
grande tarefa é pensar o que os ODS esperam mudar e o que podem fazer melhor
em comparagao aos resultados alcancados com os objetivos anteriores (Long, 2015).
Em outras palavras, a discussao passa por dois pontos: inicialmente, se os ODS
podem realmente influenciar decises tomadas por governos e formuladores de
politicas publicas, ou seja, se existird uma adicionalidade (additionality) decorrente
da adogao dos ODS no que concerne as politicas; e, se existe tal adicionalidade,
qual direcao levard esta mudanca decorrente da adogao dos ODS, ou seja, qual a

teoria de mudanga (theory of change) por detrds dos ODS.

Pode-se dizer que a narrativa de desenvolvimento proposta pelos ODS se
apoia em quatro dimensdes: 7) social, se relaciona as necessidades humanas de
satde, de educagio, de melhoria de qualidade de vida e de justica; i7) ambiental,
trata da preservagao e conservagio do meio ambiente, sugerindo a¢oes que vao
desde o combate a desertificagao, passando pelo uso sustentdvel dos oceanos, até
a adogio de medidas contra as mudancas climdticas; iii) econdmica, preza pelo
uso sustentdvel de recursos naturais e de energia, coibindo praticas insustentd-
veis de consumo e de produgio; e iv) institucional, diz respeito as capacidades
que a comunidade internacional e os governos tém de ter para colocar os ODS
em pratica.

Para Suresh e Johnson (2015), considerado o sucesso da iniciativa anterior,
os ODS tém o condio de influenciar a0 menos em trés frentes: 7) ajudando gover-
nos de paises desenvolvidos e em desenvolvimento na implementagao de politicas
publicas e orcamentos focadas na consecucio de objetivos; 77) expandindo normas
sociais e de direitos, bem como aumentando as responsabilidades de governos e
outros agentes; e 777) priorizando o aporte de ajuda e assisténcia humanitdria para
os temas da agenda de desenvolvimento proposta. Nesse sentido, os ODS podem
funcionar como um vetor de promogio de novos modelos de desenvolvimento, ou,
ainda, como uma espécie de critical junctures, criando metas de médio e longo prazo,
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promovendo o uso de indicadores e métodos de monitoramento mais avancados e
informando politicas publicas de resultados, avancos e obstdculos a serem superados

(Sachs et al., 2013; Le Blanc, 2015).

E possivel dizer que a arquitetura institucional e normativa proposta pelos
ODS, no que diz respeito & SAN, se articula com uma série de discursos sobre a
erradicagao da fome ainda vigentes:

a) compreendidas como um problema de satide publica global, a fome e a
desnutri¢io sio determinantes e causas de muitas doencas e problemas
de satde, em especial, entre individuos e grupos vulnerdveis, como as

criangas (WHO, 2015);

b) amparados no principio do direito a alimentagao adequada, consubstan-
ciado no objetivo 7.4 do Plano de A¢ao da CMA de 1996, argumenta-se
que a SAN deve promover o acesso fisico e econdmico de todas as pessoas
a alimentos de modo continuo, tendo o Estado a missdo de respeitar,
proteger, promover e prover a alimentagio a sua populacio (Eide, 1989;
Mechlem, 2004);

¢) ademais, diz-se que a SAN se articula com a ideia de soberania alimentar,
conceito politico encampado por movimentos sociais rurais e que busca
garantir a promogao de sistemas agroalimentares mais sustentdveis, au-
tonomos e localizados (Windfur e Jonsen, 2005; Via Campesina, 2006;
Edelman ez al., 2014); e

d) de modo ainda mais abrangente, argumenta-se que “a SAN constitui um
objetivo de politicas publicas, estratégico e permanente, que integra as
categorias nucleares para a formulagio das opgoes de desenvolvimento
de um pais” (Maluf e Zimmerman, 2005, p. 1).

Todos esses discursos, em certa medida, tém ajudado a reformular o debate
sobre SAN e a avangar na promog¢ao de uma compreensao das maltiplas causas
e efeitos da fome e da md nutrigio, assim como de sistemas agroalimentares in-
sustentdveis. Ademais, essas discussoes tém aprofundado o debate em torno dos
atores responsdveis pela promogao da SAN, trazendo a mesa das negociagoes e
formulagdes de politicas ptblicas atores nao tradicionais, como representantes
de setores privados e do terceiro setor, que podem contribuir para uma melhor
compreensio e utilizagio dos indicadores dos ODS, assim como influenciar nos
desdobramentos p6s-Agenda 2030. Some-se a isso também o fato de que a emer-
géncia de uma agenda global de desenvolvimento que caracteriza o problema da
SAN e seus desafios também permite que se reivindique dos governos e dos agentes
de desenvolvimento maior accountability sobre os temas e intensifica as sinergias
na consecugdo de objetivos de politicas publicas de SAN.
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Um maior comprometimento politico por parte dos Estados, nesse sentido,
tem reforcado a necessidade de respostas mais efetivas ao problema da fome e da
desnutri¢do, principalmente em paises em desenvolvimento. Uma das estratégias
de maior reconhecimento na luta contra a fome tem sido a agao antifome adotada
pelo Brasil nas dltimas décadas — institucionalmente implementada por meio do
Programa Fome Zero (lancado em 2003) e, posteriormente, ampliada no Plano
Brasil Sem Miséria (lancado em 2011). De acordo com a FAO (2015b), entre as
seis nagoes mais populosas do mundo, o Brasil tem sido aquela que apresenta o
maior resultado na reducio da desnutrigao (82,1% de 2002 a 2014) — maior até
que a média dos paises na América Latina (43,3%). O comprometimento poli-
tico ensejado nessas a¢oes tem garantido ao Brasil as credenciais necessdrias para
participar da discussio sobre SAN em vdrias capacidades: desde o aumento das
iniciativas de cooperagio técnica internacional com paises em desenvolvimento
sobre o tema da SAN até o aumento da participacio brasileira em arenas especificas
sobre questoes agroalimentares — por exemplo, no Comité Mundial de Seguranga
Alimentar, discutido na segunda parte deste capitulo. Ressalte-se ainda que o su-
cesso das iniciativas brasileiras no combate 4 fome também ajudou o pais a eleger
o antigo coordenador do Programa Fome Zero, José Graziano da Silva, ao cargo
de diretor-geral da FAO, em 2011 (Silva, Del Grossi e Franga, 2010; Kilpatrick,
2010; Paes-Sousa e Vaitsman, 2014; Fan, Olofinbiyi e Gemessa, 2015).

Todas essas atividades, portanto, também tém reposicionado o tema da
SAN para um debate ainda mais aberto sobre suas causas e efeitos dentro e fora
dos organismos oficiais, com contribui¢io de agentes nacionais e representantes
de movimentos sociais rurais, ndo apenas focado na producio de respostas mais
efetivas as crises dos pregos dos alimentos, como também com o objetivo de ensejar
um novo desenho institucional capaz de articular e coordenar discursos, agoes e
atores relevantes para a promogio de um futuro mais seguro do ponto de vista
alimentar e nutricional.

3 GOVERNANDO SAN: FRAGMENTACAO E REORGANIZACAO DA ARQUITETURA
INSTITUCIONAL

O aumento repentino e inesperado dos pregos dos alimentos nos mercados
internacionais, observados principalmente no periodo 2008-2009 e novamen-
te em 2010-2011, tornou ainda mais dificil o desafio de muitas familias de
alcangar sua SAN. Muito jd se publicou sobre as causas dessa crise dos precos
dos alimentos (Clapp e Cohen, 2009; Headey e Fan, 2010) e seus impactos
nos numeros de seguranca alimentar (Von Braun, 2008; Compton, Wiggins
e Keats, 2010); entretanto, ainda ¢ restrita a literatura que analisa uma das
mais importantes transformagoes trazidas por essa crise: as transformagoes da
arquitetura institucional global sobre SAN.
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Dando continuidade 4 se¢do anterior, que revé as narrativas € 0s processos
politicos em SAN dos ultimos anos, esta segao descreve as principais mudangas
ocorridas no 4mbito da arquitetura institucional. Ademais, aprofundamos a dis-
cussio ao avaliar o papel do Comité Mundial de Seguranca Alimentar, que tem
se tornado um dos focos de atencio das organizacdes que atuam sobre o tema,
tanto por representar uma interessante inovagao institucional em termos da com-
posicdo e papel dos atores na governanga, bem como por suas fungdes — ainda
em definicdo — na estrutura de monitoramento e revisio dos ODS. Pelos fatores
j4 mencionados na introdugio, o Brasil tem desempenhado um papel de grande
relevincia no Ambito destas discussoes. Nesse sentido, a se¢io também aponta o
engajamento do governo e de organizacoes brasileiras no CSA, discutindo alguns
objetivos deste engajamento no que tange a reforma da governanga global da SAN.

3.1 Arquitetura institucional, prioridades e reacdes a crise alimentar

Como mencionado, a crise dos precos dos alimentos ocorrida no final da década
passada surpreendeu a maior parte da comunidade internacional. As chamadas
revoltas da fome — manifestagoes populares contra o aumento do prego dos produtos
bésicos da alimentagao que ocorreram em diversos paises, como Burkina Faso, Ca-
mardes, México, Mocambique, Sri Lanka e vdrios outros — igualmente chamaram
a atengao para as instabilidades politicas e de seguranca que resultam do aumento
repentino do custo da alimentacdo. Ainda assim, nao se observaram grandes trans-
formagoes na arquitetura institucional global sobre o tema, mantendo-se os moldes
da estrutura deixada ainda por reformas realizadas nos anos 1970 (Shaw, 2007).

Essa estrutura se compunha das trés agéncias da ONU baseadas em Roma,
ou seja, a FAO e as duas agéncias especializadas: o Fundo Internacional para
Desenvolvimento Agricola (Fida), dedicado a financiar projetos de desenvolvi-
mento que envolvessem a agricultura de pequeno porte, ¢ o Programa Mundial
de Alimentagio (PMA), o bra¢o de ajuda humanitdria alimentar do Sistema
ONU. Outras organizagdes, ainda, compunham fun¢des complementares na
estrutura institucional, como o Grupo Consultivo em Pesquisa Agricola Inter-
nacional (Cgiar), rede de centros de pesquisa agricola, ¢ o Comité Permanente
para a Nutri¢ao (UNSCN), comité de coordenagio das a¢des da ONU no tema
nutricional. As discussoes globais sobre SAN ocorriam, dessa forma, nos diversos
comités e conselhos no Ambito dessas agéncias e, sobretudo, no verdadeiro campo
de batalha que se tornou a Organizagio Mundial do Comércio (OMC) quando
as negociagdes comerciais passaram a envolver o tema agricola. Afirmar que a
estrutura institucional nio sofreu grandes modificagoes no significa declarar que
nao ocorreram mudangas na governanca global sobre SAN.

Tal governanca tem sempre sofrido evolugoes, tanto no que concerne a
mudangas de entendimento sobre o tema comentado na se¢ao anterior como na
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atuagio dos atores nos processos de governanga. A titulo de exemplo, tem-se a cres-
cente influéncia de atores nio estatais nesta governanga, um ponto a ser retomado
mais adiante quando da discussao do caso do CSA. Ainda assim, até as mudangas
trazidas pela crise dos alimentos, a constituigao das regras formais publicas ocorria,
sobretudo, inserida na estrutura institucional descrita anteriormente.’

Ao reposicionar SAN como uma das prioridades da agenda politica de desen-
volvimento, a crise dos precos dos alimentos fomentou importantes transformagoes
nessa estrutura institucional. Margulis (2012) identifica trés iniciativas como
respostas diretas a crise dos alimentos: 7) a Forga-Tarefa de Alto Nivel para a Crise
Global de Seguranca Alimentar Global (FT SAN-ONU), bem como o seu principal
instrumento, o Quadro de Agao Global (CFA, da sigla em inglés); i7) as reunides
ministeriais do G8/G20; e 7ii) a reforma do CSA. Essas trés iniciativas se diferem,
em grande medida, no que diz respeito as origens e aos objetivos, instrumentos e
modos de participagio dos atores, descritos no quadro 1.

Seus impactos na reconfiguragio da arquitetura institucional de SAN também
sao bastante dispares. No caso da FT SAN-ONU, ainda que essa iniciativa atuasse
em um dos pontos criticos do multilateralismo em SAN — a falta de coordenagio e
coeréncia entre a fragmentada governanga distribuida pela mirfade de organizagoes
que atuam sobre o tema —, sua estrutura institucional se restringia 4 burocracia
internacional e dentro de uma légica doador-receptor caracteristica da cooperacio
tradicional Norte-Sul, representando uma baixa inovacio a estrutura institucional
em questao. Ademais, no decorrer de 2011 e 2012, apés a publicagio de uma versao
atualizada do CFA, em 2010, a for¢a-tarefa passou a se engajar mais diretamente
no Desafio Fome Zero, discutido na se¢ao anterior, fazendo com que essa iniciativa
nitidamente se esvaziasse e fosse, em efeito prético, terminada no primeiro semestre
de 2013. Mais informagoes sobre essa iniciativa sao apresentadas no quadro 1.

7. Clapp (2016) chama a atencdo para a complexidade da governanca global de agricultura e alimentagéo e dos
diversos sistemas de regulamentagao que influem na SAN. O niimero de agéncias e instituicdes relevantes aumenta
ao se considerarem os temas de ajuda e assisténcia humanitéria em alimentacdo como parte da governanca global de
SAN, passando a incluir 6rgéos como o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da Organizacéo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (DAC/OCDE), bancos regionais de desenvolvimento, entre outros. A figura se torna
ainda mais complexa se a anlise for estendida as iniciativas autbnomas de regulamentacéo do setor privado, como o
Global Good Agricultural Practices (GLOBALG.A.P.), iniciativas de responsabilidade sdciocorporativa e as certificacdes
socioambientais (organicas, soja responsavel, dleo de palma sustentavel) etc. Por fim, 0 panorama se torna ainda mais
complicado com o crescimento de grandes iniciativas pUblico-privadas, como a Alianga para uma Revolugao Verde, na
Africa, e a Alianca do G8 para Sequranca Alimentar e Nutricio. O escopo deste capitulo remete as iniciativas e estruturas
institucionais de requlamentacdo publica.
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QUADRO 1

Respostas diretas a crise dos alimentos: FT SAN-ONU

Formas de atuacdo

Participacao

Iniciativa | Forga-Tarefa de Alto Nivel para a Crise Global de Seguranca Alimentar Global
Constituida em abril de 2008, por iniciativa do secretario-geral da ONU, Ban Ki-moon, em resposta ao
Origens aumento abrupto dos precos dos alimentos nos mercados internacionais. Foi ativa no periodo 2008-
2013, quando foi terminada.
Objetivos Coordenar a atuacdo das multiplas agéncias da ONU e do sistema Bretton Woods, que executavam

acBes com impactos no tema de SAN.

Elaboracdo do Quadro de A¢ao Global: um documento referéncia que pretendia organizar e dar
coeréncia as diferentes atuacoes individuais das agéncias, bem como dos paises doadores do Norte,
ainda que este documento tenha sido deliberadamente desenhado para néo incluir comprometimen-
tos especificos no volume de ajuda dado por estes atores.

Para a organizacdo do CFA, realizou-se uma revisdo periédica dos programas multilaterais de paises
receptores de ajuda, novamente, no intuito de aumentar a coordenacdo entre as agéncias multilate-
rais e 0s governos, bem como entre as proprias agéncias multilaterais.

Agéncias de Roma e outras dezoito organizagdes, como a OMC, o Banco Mundial, a Organizagao
Mundial de Satde (OMS) e até mesmo a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econd-
mico (OCDE).

Tratava-se de uma iniciativa de coordenaco entre as diferentes burocracias multilaterais, sem finan-
ciamento e imposicdo de regras ou exigéncias a Estados e sem maiores janelas a participacdo ativa de
atores do setor ndo estatal, como empresas, fundacées, ONGs e movimentos sociais.

Fontes: Margulis (2012); FT SAN-ONU (2015).

Nas ctpulas do G8/G20 que trataram de SAN, o grupo explorou temas
especificos, como ajuda alimentar e volatilidade de pregos, ainda que as acoes
tenham se mantido no esfor¢o de alcancar consensos e intercambiar perspectivas
sobre o tema. Quatro reuniées dos ministros da Agricultura ja ocorreram (2011,
2012, 2015 e 2016), ainda que o tnico produto prdtico derivado dessas reunioes
tenha sido a institui¢io de um sistema de intercAmbio de informagées de mercado

(Amis, da sigla em inglés), que compartilha informagoes sobre pregos e politicas
das commodities no mercado internacional.

QUADRO 2

Respostas diretas a crise dos alimentos: reunides do G8/G20

Iniciativa |

Reunides ministeriais do G8/G20 sobre SAN

Origens

Objetivos

A crise alimentar posicionou SAN no centro da agenda dos encontros do G8.A clpula realizada em Hokkaido,
Japdo, incluiu seguranca alimentar na agenda do evento, mesmo sendo este tema ndo inicialmente previsto
e mesmo com reticéncias de importantes membros do grupo, como Estados Unidos, Canada, Russia e
paises da Unido Europeia (Margulis, 2012). A partir do ano seguinte, refletindo mudancas mais estruturais
na arquitetura global de governanca, em decorréncia da crise financeira mundial e da reconfiguracdo
das relacdes Norte-Sul, 0 G20 efetivamente passou a se tornar o centro mais importante de discussao
no tema. E desde 2011, por iniciativa da Franca e a semelhanca das Reunies dos Ministros de Financas,
que passaram a se reunir em paralelo as reunides dos lideres globais, os ministros da Agricultura dos
paises participantes passaram também a contar com uma reunido dedicada ao tema de agricultura e SAN.

Cooperar no sentido de encontrar consensos entre os temas de urgéncia da agenda global.

(Continua)
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(Continuacéo)

Iniciativa Reunides ministeriais do G8/G20 sobre SAN

Como o G8/G20 se trata de uma estrutura informal de cooperacao, sem secretariado, os instru-
mentos de acdo destas reunides se compdem geralmente de declaragdes politicas que refletem os
Formas de atuacdo consensos e pontos de interesse mutuos acordados nas negociacdes que acompanham a organiza-
¢do dos eventos. Os governos também aproveitam tais encontros para lancar iniciativas conjuntas,
geralmente acompanhadas por declaracdes de investimento ou cooperacdo para o desenvolvimento.

Governos do G8: Alemanha, Canadd, Estados Unidos, Franca, Italia, Japdo, Reino Unido, mais repre-
sentantes da Unido Europeia (UE) e a Russia (que, como foi suspensa em 2014, apos os incidentes
da Crimeia, participou das reunides ministeriais na categoria de membro do G20 a partir desta data).
Governos do G20 (dezenove paises individuais e a UE): G8 mais Africa do Sul, Argentina, Aus-
tralia, Brasil, China, India, Indonésia, México, Republica da Coreia, Arabia Saudita e Turquia.
Algumas representacdes de organismos internacionais também costumam participar, como o Fun-
do Monetario Internacional (FMI), a OMC, a OCDE, entre outros. Setor privado e sociedade civil
(como academia) costumam realizar reuniGes paralelas, porém nao fazem parte da agenda oficial.

Participacao

Fontes: Margulis (2012); G20 Information Centre University of Toronto. Disponivel em: <http://www.g20.utoronto.ca/>. Acesso
em: set. 2016.

De fato, a grande inova¢do na arquitetura institucional da governanga glo-
bal dos tltimos anos foi a reforma do CSA, concluida em 2009. Anteriormente
a reforma, o comité sofria pesadas criticas e era considerado pouco dindmico e
eficiente (Christoffersen et al., 2007). As recomendagoes de uma avaliagao inde-
pendente e as primeiras negociagoes sobre a reforma antes da crise apontavam para
o esvaziamento ainda maior do comité (Duncan, 2015). Entretanto, a urgéncia e
a priorizagao politica dada a SAN no bojo da crise dos alimentos mudaram o jogo
para o CSA, e o resultado final do processo de reforma foi nitidamente o oposto.

Duncan (2015) descreve esse processo em detalhes, apontando que, além
das mudancas no contexto internacional, um dos fatores mais importantes no
reposicionamento do CSA foi o engajamento de delegagoes que favoreceram a
organizacio com um processo realmente participativo na formulagao e discussio
das propostas da reforma. Ao final, nada fazia mais sentido que, para alcangar
um comité participativo, o préprio processo da reforma também assim o fosse.
Alguns atores foram chave na consecugio desse objetivo, como os chairs do grupo
de trabalho da reforma, Maria del Carmen Squeff, da Argentina, e Noel de Luna,
das Filipinas, bem como as organizacoes da sociedade civil em Roma e paises-
-membros, como o Brasil, um ponto a ser retomado mais adiante, na se¢ao 3.3.

Ainda que o voto final sobre decisdes do comité continue a ser restrito apenas
aos paises-membros, todo o processo de discussdo e negociagio é aberto a qualquer
organizagio que deseje se engajar nas discussoes. Atores ndo estatais tém o direito
de fazer intervencoes na plendria, apresentar propostas, participar de grupos de
trabalho, intervir nas negociagdes de documentos etc. E evidente que ter o direito
de participagdo nao significa ter automaticamente a capacidade real de influenciar
o processo negociador e o contetido das negociages — um ponto investigado em
detalhes por Brem-Wilson (2013) para o caso da sociedade civil —, sobretudo em
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ambientes marcados por uma significativa assimetria de poder, como é o caso do
CSA. Ainda assim, ¢ um formato claramente inovador e com raros paralelos no
plano internacional.

Ademais, foi possivel constituir um mecanismo auténomo de representagao
da sociedade civil, ou seja, esta foi convidada a se auto-organizar como grupo em
vez de apenas organizagées individuais com boas conexoes serem incluidas no
processo (McKeon, 2011). O Mecanismo da Sociedade Civil (CSM, da sigla em
inglés) se baseia em onze grupos: pequenos agricultores, pastoralistas, pescadores
artesanais, povos indigenas, consumidores, cidadaos urbanos em situacio de inse-
guranca alimentar, trabalhadores rurais, mulheres, jovens, sem-terra e organizacoes
nao governamentais. Tais grupos se articulam em redes regionais e sub-regionais e
grupos de trabalho temdticos, e 0 CSM possui ainda um comité de coordenagio,
um grupo de assessoramento e um secretariado, que ajuda na organizagao das
reunides periédicas e da plendria anual (CSM, 2017).

Essa possibilidade de organizacio sob forma de um mecanismo instituciona-
lizado depois foi também estendida ao setor privado, que passou a desenhar o seu
préprio mecanismo de representagao. Adicionalmente, foi constituido um Painel
de Alto Nivel de Expertos, pesquisadores apontados pelos membros com o objetivo
de produzir relatérios que trouxessem evidéncia e discussoes cientificas ao debatoe
politico. Esse grupo faz, dessa forma, um importante trabalho de ponte entre a
academia e a politica, esclarecendo as discussoes e apontando a convergéncia ou
a divergéncia dos debates.

Dessa forma, inclusdo e participagao sao o ponto central da reforma do CSA.
McKeon (2015) afirma que essas ém sido alcancadas no apenas pelo fato de que
o comité permite a participagao de organizagoes que representam os verdadeiros
atingidos pela inseguranca alimentar,® mas também pelo importante fato de que a
sociedade civil chegou ao processo de reforma do CSA de forma bem preparada e
organizada em redes de cooperagio que remontam outras negociagdes internacio-
nais. Ou seja, nio foram apenas jogadas no processo de reforma, sem um histérico
de construcio de capacidades de articulagao e negociagio, que teve origem nos
debates sobre liberalizacio comercial no ambito da OMC e em outros féruns.

Do ponto de vista tedrico, tal reformulagio da arquitetura institucional trazida
no CSA tenderia a aumentar o que os autores da escola de democracia deliberativa
chamam de capacidade deliberativa do sistema (Dryzek, 2000; 2010). Trata-se da

8. A autora, igualmente, relembra o qudo comum €, na governanca global, que os tomadores de decisées sobre um
determinado problema quase que unanimemente deixem de incluir, no processo decisorio, os proprios afetados por
este problema. Para tal, contribuem tanto o caréter reservado e exclusivista de varias clpulas globais como a chamada
"representacao” de ONGs e organizagdes de ajuda, que tendem a falar em nome dos grupos mais vulneraveis ou de
movimentos sociais de base formados por estas pessoas (McKeon, 2015).
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capacidade da governanga global de que os atores internacionais tomem decisoes nao
baseadas apenas na racionalidade estratégica, nem apenas nos sistemas de crengas
construidos através das interacoes sociais, mas sim no que Habermas chamava de
agao comunicativa (Habermas, 1985; Risse, 2000). Isto é, um tipo de agdo social
em que atores autenticamente buscam um entendimento comum sobre uma posi-
40, 0 que pode levar a necessidade de rever suas préprias preferéncias no decorrer
do processo de negociagao. Aplicando tal conceito as arquiteturas institucionais
dos sistemas politicos atuais, Dryzek (2010) entende que um dos fatores de alta
capacidade deliberativa seria a inclusao de todos os discursos existentes no chama-
do espago piiblico dentro dos espagos decisdrios, o conceito de transmissio. Zanella
(2016) aponta que a reforma do CSA, de fato, passou a aumentar a transmissao
na governanga global de SAN ao incluir, dentro do préprio processo decisério e
da arena de negociacoes, discursos que antes se encontravam marginalizados. A
titulo de exemplo, narrativas criticas aos sistemas agroalimentares globalizados
englobados no movimento de soberania alimentar, que encontravam dificuldade
em articular-se dentro dos mecanismos institucionalizados da governanga global.

QUADRO 3
Respostas diretas a crise dos alimentos: reforma do CSA

Iniciativa Reforma do Comité Mundial de Seguranca Alimentar (CSA)

0O CSA possui origens muito anteriores a crise dos alimentos de 2008-2009, ainda que sua reforma tenha
sido uma resposta direta a este fendmeno. O CSA foi inicialmente constituido em 1975 para monitorar os
resultados da Conferéncia Mundial de Alimentacéo de 1974, como o objetivo de constituir um sistema de
reservas e intercambio de alimentos para situagdes emergenciais — este abandonado no decorrer dos anos
tanto pelo retorno dos precos dos alimentos a niveis normais, quanto pela onda neoliberal que passou pelo
Origens mundo ocidental a partir de 1980.
Apesar de ter tido fungGes importantes em ocasides pontuais, por exemplo, ter sido o espago institucional de
negociacdes intergovernamentais em preparacdo a Conferéncia Mundial de Alimentacao de 1996, o CSA era
um comité nitidamente esvaziado, ocupado basicamente em rever acées que os paises-membros realizavam
no plano nacional e discutir o relatério anual O Estado Mundial da Agricultura e Alimentagio (Sofa, da sigla
em inglés).

Dinamizar o CSA, tornando-o o principal forum de discusséo de SAN em nivel global.
Nos anos precedentes a reforma concluida em 2009, o comité sofria crescentes criticas em decorréncia de
sua falta de atividade estratégica e falta de eficiéncia, sobretudo apds a conclusdo das negociacGes sobre as

Objetivos Diretrizes Voluntérias em Apoio a Conquista Progressiva do Direito a uma Alimentacdo Adequada no Contexto
da Seguranca Alimentar Nacional. Nas palavras de um experiente diplomata em Roma, o CSA era "o mais
chato de todos os Comités da ONU" (Zanella e Ducan, 2015).

Formas de Produgéo de recomendacdes politicas, diretrizes voluntarias e outros instrumentos regulatorios néo vinculantes

Atuacdo (ver secdo 3.2 para mais detalhes).
Diversos atores estatais e ndo estatais, como os estados-membros da FAO, movimentos rurais, representacoes
da sociedade civil, academia, setor privado, fundacdes etc.

Participacio A participacéo é inovadora no sentido de atribuir direitos aos atores ndo estatais de serem verdadeiras partes

da discussao e ndo apenas contribuidores esporadicos ou eventuais. Atores ndo estatais realizam intervencdes
na plenéria, apresentam propostas, participam de grupos de trabalho, interveem nas negociages de documen-
tos etc.

Fontes: Christoffersen et al (2007), Duncan (2015), Margulis (2012), McKeon (2009).
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As trés iniciativas anteriormente relatadas de resposta a crise dos alimentos
produziram diferentes impactos na governanga global de SAN. Conforme ji men-
cionado, a grande inovagao institucional foi a reforma do CSA, haja vista que tanto
a FT SAN-ONU quanto as reuni6es ministeriais do G8/G20 nao incorporaram
novos mecanismos de representa¢io, como a participagio ativa de atores nao estatais
ou a formulagao de instrumentos regulatérios nao vinculantes. Assim, a subse¢ao
3.2 explora em mais detalhes 0 CSA e como esse comité tem se articulado com a
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel.

3.2 Comité Mundial de Seguranca Alimentar: da reforma a Agenda 2030

para o Desenvolvimento Sustentavel
Os anos subsequentes a reforma foram de grande atividade no CSA. Apés a conclu-
sa0 do processo da reforma, em 2009, o comité iniciou discussoes sobre governanga
da terra e sobre investimentos agricolas, aprovando diretrizes voluntdrias sobre os
dois temas em 2012 e 2014, respectivamente, apresentadas em mais detalhes a
seguir. O forte engajamento de diversos membros do comité — sobretudo de paises-
-chave da Europa, do Brasil e de outros paises da América Latina, bem como da
sociedade civil e de algumas organizagoes internacionais, além de atores do setor
privado — chegou, inclusive, a rebater a resisténcia das delegacdes, como Estados
Unidos, Reino Unido, Canadd e Austrilia, que apresentavam rejeigao a ideia de
um CSA participativo.’

Ainda assim, pode-se observar que o forte engajamento pés-reforma foi
frutifero, sobretudo por permitir ao CSA a elaboragio e a conclusio de trés im-
portantes instrumentos regulatdrios internacionais, que sao chave para entender a
governanca global em SAN nos dias de hoje: 7) 0 Marco Estratégico Global (MEG),
atualizado anualmente desde a reforma do comité; ii) as Diretrizes Voluntarias
sobre a Governanca Responsdvel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais
no Contexto da Seguranga Alimentar Nacional (DVGTs), aprovadas em 2012;
e 7ii) os Principios para Investimentos Responsdveis em Agricultura e Sistemas
Agroalimentares (CFS-RAI, da sigla em inglés), aprovados em 2014. Além desses
trés instrumentos, diversos outros temas também j4 foram discutidos no ambito
do CSA desde a sua reforma, como biocombustiveis, conexio entre pequenos agri-
cultores e os mercados, dgua e seguranca alimentar, medidas de ajuda humanitaria
em crises prolongadas, entre outros. Ainda assim, entre a longa lista de tépicos, o
MEG, as DVGTs e o CFS-RAI tém sido continuamente destacados nas iniciativas
politicas da comunidade internacional (Clapp, 2016), e sdo descritos com mais
detalhes nos boxes 1, 2 e 3.

9. 0 posicionamento das delegacdes é varidvel, ajustando-se de acordo com a agenda e os interesses nacionais e/ou
organizacionais, e requereria uma analise que vai além do escopo deste capitulo.
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BOX 1
Principais instrumentos produzidos pelo CSA: marco estratégico global

Marco Estratégico Global
Instrumento de coordenacdo e conducdo de acdes de SAN nos niveis global e nacional.

Reline conceitos e dados, estabelece definicdes e apresenta um panorama das diversas acdes realizadas pelos
membros no tema.

Procura atuar em um dos principais problemas apontados na governanca global de SAN: a falta de coordenagdo e
coeréncia entre a dispersa quantidade de atores, iniciativas e atividades realizadas no tema.

Sua funcdo se assemelha ao Quadro de Acdo Global da Forca-Tarefa da ONU, descrito na secdo 3.1, entretanto,
conta com maior completitude e legitimidade, haja vista que o Gltimo compreendia ser um esforco enfocado nas
agéncias do sistema ONU, e ndo na comunidade internacional como um todo.

Mais do que apenas uma compilaco de acdes, o MEG é um documento negociado e produzido pelos membros. £
igualmente um documento que é reavaliado e atualizado anualmente, tornado pUblico nas sessdes anuais do CSA,
que ocorrem no més de outubro, em Roma.

Desde sua primeira verséo, em 2012, ja foram produzidas trés outras atualizagdes (FAO, 2015a). Ao se estabelecerem
principios e se acordarem defini¢Ges, 0 MEG exerce importante funcdo de contextualizar a discussao e estabelecer
os pontos de referéncia dos debates que ocorrem no comité.

BOX 2
Principais instrumentos produzidos pelo CSA: DVGTs

Diretrizes Voluntarias sobre a Governanca Responsavel da Terra, dos Recursos Pesqueiros e Florestais no Contexto
da Seguranca Alimentar Nacional

Principal instrumento produzido pelo CSA até o momento, trata-se de um documento néo vinculante — dai 0 nome
diretrizes vonluntdrias — que apresenta definicGes, principios, orientagdes, descreve salvaguardas, deveres e res-
ponsabilidades dos atores publicos e privados no alcance da governanca responsavel da terra e recursos naturais
relacionados.

Seu processo de criagdo remonta a iniciativas ainda fora do escopo do CSA — por exemplo, trabalhos iniciados pela
FAQ na sequéncia da 22 Conferéncia Internacional sobre Reforma Agraria e Desenvolvimento Rural (CIRADR), realizada
em Porto Alegre em 2006. No decorrer do processo de reforma, o tema de apropriagdo de terras (land grabbing)
ganhou corpo com uma sequéncia de noticias sobre grandes aquisicdes de terras por investidores estrangeiros. A
grande controvérsia gerada pelos potenciais beneficios e enormes riscos (Von Braun e Meizen-Dick, 2009; Cotula,
2009; Borras Junior et al., 2011) destas operacées colocou um sentimento de urgéncia na elaboracdo de diretrizes
sobre o que seria uma gestdo responsavel da terra. E um recém-reformado CSA oferecia a arquitetura institucional
necessaria para uma discussdo inclusiva na elaboracéo de tais diretrizes.

O processo de negociacéo do texto acordado ocorreu entre julho de 2011 e margo de 2012, e tomou corpo apés
um amplo processo de consultas ocorrido no periodo 2009-2011, que contou com diversas consultas regionais,
consultas especificas com a sociedade civil e com o setor privado (Brasil, 2015; McKeon, 2015).

0 resultado final obteve positiva recepgéo de praticamente todos os membros do CSA, apesar de visdes bastante
divergentes entre alguns atores no que tange ao objetivo estratégico do documento. Enquanto, para a maior parte
da sociedade civil, o documento visa fortalecer o sistema de protecéo de diretos de populacdes rurais ante os riscos
do processo de expansdo econdmica, para atores do setor privado e organizagdes com o Banco Mundial, as DVGTs
visam organizar o sistema de propriedades, reduzir conflitos e trazer seguranca juridica para permitir processos de
desenvolvimento agricola.! Um dos pontos de discussao remete a implementacdo das DVGTs, haja vista seu carater
voluntario e a variavel forma com que este instrumento pode ser utilizado na pratica.

Uma sessao especial da conferéncia anual do CSA de 2016 pretende rever e discutir como os membros fazem uso
das DVGTs, e uma compilacéo recentemente publicada pelo CSA apresenta as contribuicoes de diversos membros
na sua aplicacdo (CSA, 2016a).

Nota: ' Um entendimento que remete diretamente a obra de Polanyi e a necessidade de um Estado moderno na constituicao
das instituicbes que permitem a expansao do sistema da economia e sociedade de mercado.
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BOX 3
Principais instrumentos produzidos pelo CSA: CFS-RAI

Principios para Investimentos Responsaveis em Agricultura e Sistemas Agroalimentares

Mais controverso, sendo objeto de disputas ja na sua origem. No decorrer dos anos 2008 e 2009, também como
parte do processo de impulséo institucional da crise dos alimentos e do surgimento do tema de apropriacdo de terras
na comunidade internacional, o Banco Mundial, a FAO, o Fida e a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (Unctad, sigla em inglés) elaboraram Principios para o Investimento Agricola Responsével (Prai),
apoiados basicamente pelo G8.

A orientacdo pré-mercado do documento —isto é, o reconhecimento de que o investimento agricola advém basica-
mente de investidores privados, e ndo de atores publicos, muito menos dos proprios agricultores — e a falta de um
processo participativo em sua construcao levaram a uma série de resisténcias a este documento.

Esse chegou a ser analisado pelo CSA em 2010, que, em virtude do posicionamento do G77 (Brasil incluido) e de
alguns paises europeus, recusou endossar os Prais e apenas “tomou nota” do documento (McKeon, 2015). Em vez
de endossar o documento, o CSA decidiu por lancar o seu proprio processo consultivo de construcéo de diretrizes
sobre 0 mesmo tema, a espelho das recém-aprovadas DVGTSs.

Esse processo, oficialmente lancado em junho de 2012, foi muito mais truncado e conflituoso que o predecessor,
conforme descrito em detalhes por McKeon (2015). Razdes para este dificil processo incluiram pontos de vista diver-
gentes sobre o papel dos investimentos, dos 6rgaos reguladores, do setor privado, dos pequenos agricultores e das
cadeias de valor, ou seja, pontos fundamentais e de partida no alcance de qualquer acordo consensual na matéria,
bem como reticéncias de membros em adentrar temas que supostamente pertenciam ao debate no ambito da OMC.

Ao final, o CFS-Prai foi endossado pelo CSA em sua sess&o anual de outubro de 2014, porém ndo tem tido a mesma
recepcao positiva que ss DVGTs. A sociedade civil, por exemplo, apds realizar o seu proprio processo consultivo e
auténomo sobre o tema para uma definicdo do que considera investimentos responsaveis, decidiu publicar reservas
com relagdo ao documento aprovado e apresentou severas criticas ao resultado final da negociacdo desde entao
(TNI, 2015).

O desgastado processo de negociagao dos CFS-RAIs j4 indicava mudangas
no panorama do CSA em comparagio ao relativo entusiasmo que a comunidade
internacional demonstrava pelo comité apés a reforma e, sobretudo, apds a aprovacio
das DGVTs. Zanella e Duncan (2015) apontam que uma mudanga na atmosfera
do comité pode ser observada nos tltimos anos. Em especial, uma redu¢ao do nivel
de ambicio, discordincias no que tange aos objetivos de longo prazo do CSA e ao
questionamento sobre o formato de participacio, principalmente apds a crescente
participagao de atores do setor privado. De fato, o envolvimento do setor privado
no CSA e na arquitetura institucional da governanga global em SAN como um
todo tem se tornado um crescente ponto de discussao. Se, por um lado, tal envol-
vimento demonstra a relevincia do CSA — tendo em vista que, se esse fosse um
comité irrelevante, as grandes empresas do setor privado tenderiam simplesmente
a ignoréd-lo —, por outro, aumenta a assimetria de poder entre os participantes.
H4 sempre o risco de que essas se envolvam nas discussoes apenas para bloquear
as posigdes mais criticas, ambiciosas ou de potencial mais transformador. Ou,
ainda, o risco de que essas apenas consolidem, no 4mbito do comité, estratégias
que j4 foram adotadas internamente, e, dessa forma, nio mudem realmente sua
forma de operar seus negdcios. Aubert e Diaz (2016), recentemente, investigaram,
empiricamente, a participagao de quinze empresas transnacionais e encontraram
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fortes evidéncias desse argumento, concluindo que o CSA e outras plataformas
multiatores pouco teriam a agregar no que concerne a mudangas nas estratégias
de negécios das grandes empresas.

Um dltimo ponto de destaque nas mudancas da arquitetura institucional
da governangca global de SAN se refere a como o CSA vem se relacionando com
a constru¢io da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, um processo
em andamento e com alguns pontos de atrito. Inicialmente, hd de se ressaltar
que basicamente todo o processo negociador dos ODS se concentrou na sede das
Nagoes Unidas, em Nova lorque. E as organizagoes, os modos de participagio e as
estruturas de representagao que gravitam ao redor dessa arena sao substancialmente
diferentes dos processos centrados nas agéncias da ONU em Roma. Ou seja, as
negociagoes do ODS 2 e dos outros objetivos que possuem forte relagaio com SAN
contaram com intervengoes esporddicas advindas do esforco de representantes da
FAOQ, Fida e PMA em Nova lorque, mas isso sequer se aproxima do engajamento
que essas mesmas agéncias conseguiram construir com diversos atores que cons-
trufram sua histdria de articulagio nas reuniées em Roma, incluindo praticamente
toda a sociedade civil representante dos movimentos sociais rurais. Ademais, a
concentragao das negociagoes em Nova lorque recriou uma longa disputa implicita
entre as proprias agéncias da ONU (Duncan e Barling, 2012) sobre a dianteira das
discussoes sobre SAN. A preocupacio, compartilhada pela sociedade civil, era que
a criagdo de um processo paralelo em Nova lorque de governanga poderia tirar a
proeminéncia do CSA como o “primeiro e mais importante” espaco de discussio
do tema, termo aprovado no documento da reforma e reafirmado em diversas
ocasides por diferentes participantes do comité.

Ainda assim, apds a conclusio dos ODS, em setembro de 2015, os membros do
CSA aprovaram uma decisao de posicionar a Agenda 2030 no centro dos trabalhos
do comité. Apesar da linguagem amena e superficial da decisao tomada na plendria
de outubro de 2015, essa foi uma dificil negociagao, haja vista a preocupagao de
que o engajamento direto do CSA nos processos politicos concentrados em Nova
lorque pudesse tirar o foco dos trabalhos jé em andamento do comité. Para lidar
com esses pontos de atrito e buscar sinergias entre o CSA e 0 novo processo de
revisao e monitoramento dos ODS, foi instituido um grupo de trabalho dentro do
comité para explorar que tipo de atividades poderiam ser realizadas pelo CSA em
contribui¢o a nova agenda de desenvolvimento sustentdvel. No decorrer do ano de
2016, este grupo discutiu tais formas de contribuigio, e, até 0 momento, o resul-
tado final tem tido boa recep¢ao de acordo com o posicionamento dos membros.

Em linhas gerais, o documento final do grupo de trabalho entende o seguinte.

*  Contribuir para o processo nio significa alinhar toda e qualquer 4rea de
trabalho do CSA ao contetido da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
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Sustentdvel, logo, preservando um grau de autonomia prezada pelos
membros do comité.

e Uma das principais contribui¢des do CSA seria através da preparagio
de insumos, contetdo e organizacio de discussoes em preparagio para o
Painel de Alto Nivel Politico do Sistema de Monitoramento da Agenda
2030, em especial para as revisées anuais que irdo ocorrer no 4mbito
desse painel.

*  Como a primeira revisio anual serd organizada em julho de 2017, em
Nova lorque, e ird englobar uma revisao dos ODS 1, 2, 3, 5,9 ¢ 14, o
CSA pretende realizar reuniées plendrias preparatérias antes dessa reunio
para preparar suas contribuicoes.

*  Os insumos do CSA para o HLPF incluiriam: 7) uma revisao geral do
estado da seguranga alimentar e nutricional; 77) licoes aprendidas relevan-
tes para o tema anual do HLPF; e 7i7) apresentagao dos instrumentos e
decisoes do préprio CSA relevantes para o tema anual, como as DVGTs,
relatério do Painel de Expertos, notas sobre assuntos emergenciais, entre

outros (CSA, 2016b).

A compreensio partilhada pelo grupo é que, haja vista a enorme quantidade
de temas, atores e interesses que se fardo presentes nas reunides anuais do HLPF,
¢ muito provdvel que a abordagem dos temas serd excessivamente superficial, ou
seja, uma pincelada em cada ODS e em como estes estao se movendo. A grande
contribui¢io do CSA, portanto, seria trazer profundidade & discussao sobre SAN,
apresentando ndo apenas uma evolug¢io dos indicadores do ODS, mas indo mais
fundo e discutindo as causas e as con