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RESUMO

A trajetoria do humanitarismo no pos-Guerra Fria € marcada por narrativas de direitos
humanos — galgadas no espirito cosmopolita vigente nos anos 1990. Este cenario im-
plicou na elaboracao de instrumentos intervencionistas que tinham por mote central a
primazia da protecéo de civis. Assim, as perspectivas de legitimidade do sistema de
seguranga coletiva — concentrado na figura do Conselho de Seguranga — foram atre-
ladas a sua capacidade de cumprir com a eficacia de objetivos de prote¢ao arguidos
como um conjunto de principios proprio da governanga global contemporanea. Neste
bojo, a inauguragao das operagdes de paz multilaterais e do principio de Responsa-
bilidade de Proteger (R2P) construiu uma cultura de praticas globais securitarias, atre-
ladas a teleologia protetiva. A preconizagao de estruturas de reconstrugdo democra-
tica passou a permear transversalmente os esforcos das Nacdes Unidas, imbuida de
um senso de realizagao protetiva na garantia de direitos politicos, bem como de esta-
bilizagao social. Deste modo, o objetivo principal deste trabalho € a compreenséo do
postulado democratico nos processos de peacebuilding realizados pelas Nacdes Uni-
das, e sua consequente transformacao no entendimento das doutrinas de intervengao
humanitaria, em vetores conexos de reforma entre os instrumentos intervencionistas
e as interpretacdes de condicionantes da estabilizagdo. Foram, assim, discutidos fun-
damentos do contexto institucional das Nag¢des Unidas que possibilitaram a conjungéo
axioldgica em pauta; as lentes tedricas e os instrumentos basilares que tragaram as
transformacdes mais relevantes do humanitarismo contemporaneo neste recorte. Re-
solugdes do CSNU e fontes documentais do Secretariado foram analisadas na busca
das coordenadas sobre os postulados de democracia e verificaram a existéncia de
trés chaves centrais. Ademais, foi explicitada a colocacdo destes alicerces em um
verniz tecnocrata, arrefecendo disputas politicas sobre os significados da democracia
na comunidade internacional. Por fim, a sintese conceitual sobre o humanitarismo pro-
tetivo foi explorada com o intuito de explanar a dindamica dialégica entre as narrativas
protetivas morais e a baixa capacidade do engajamento em concretizar objetivos
emancipatérios; gerando a figura binomial entre protecao e estabilizagao.
Palavras-chave: Humanitarismo. Responsabilidade de Proteger. Cosmopolitismo.
Protecdo. Democracia. Legitimidade Internacional. Operagdes de Paz. ONU.



ABSTRACT

The trajectory of humanitarianism in the post-Cold War era is noticeable by narratives
of human rights - built on the cosmopolitan spirit prevailing in the 1990s. This scenario
implied the elaboration of interventionist instruments which the central motto was the
primacy of civilians protection. Hence, the prospects for the legitimacy in the collective
security system - centered on the Security Council - were linked to its ability to comply
with the effectiveness of protection objectives as a set of principles emblematic of con-
temporary global governance. In this context, the inauguration of multilateral peace
operations and the principle of Responsibility to Protect (R2P) have built practices on
global security cultures, linked to protective teleology. The promotion of democratic
reconstruction structures have been part of the United Nations' efforts across the
board, imbricated with a sense of protective realization in guaranteeing political rights,
as well as social stabilization. In this way, the main objective of this work is the under-
standing of the democratic postulate in UN’s peacebuilding processes, and its conse-
quent transformation in the understanding of the doctrines of humanitarian interven-
tion, in related vectors of reform between the interventionist instruments and the inter-
pretations of conditioning factors for stabilization. Therefore, were here discussed
foundations on UN’s institutional context, which enabled the axiological conjunction on
this matter; the theoretical lenses and the basic instruments that traced the most rele-
vant transformations of contemporary humanitarianism. UNSC resolutions and docu-
mentary sources from the Secretariat were analyzed in the search for coordinates on
democracy postulates and were verified the existence of three central keys. In addition,
the placement of these foundations in a technocratic veneer was made explicit, demo-
bilizing political disputes over the meanings of democracy in the international commu-
nity. Finally, the conceptual synthesis of protective humanitarianism was explored in
order to explain the dialogical dynamics between the moral protective narratives and
the low capacity of the engagement to achieve emancipatory objectives; generating
the binomial figure between protection and stabilization.

Key-words: Humanitarianism. Responsibility to Protect. Cosmopolitanism. Protection.

Democracy. International Legitimacy. Peace Operations. UN.



RESUMEN

La trayectoria del humanitarismo en la post Guerra Fria esta marcada por narrativas
de derechos humanos inspiradas en el espiritu cosmopolita vigente en los afos
noventa. Este escenario influy6 en la elaboracion de instrumentos intervencionistas
que tenian como objetivo central la primacia de la proteccién de civiles. Asi, las
perspectivas de legitimidad del sistema de seguridad colectiva — centrado en la figura
del Consejo de Seguridad — fueron conectadas con su capacidad de cumplir con la
eficacia de objetivos de proteccion, caracterizados como un conjunto de principios
propios de la gobernanza global contemporanea. La inauguracién de las operaciones
de paz multilaterales y del principio de la Responsabilidad de Proteger (R2P)
construyé una cultura de practicas globales de seguridad, ligadas a la teleologia
protectora. La preconizacion de estructuras de reconstruccion democratica pasé a
permear transversalmente los esfuerzos de las Naciones Unidas, imbuida de un
sentido de realizacion protectora en la garantia de derechos politicos, asi como de
estabilizacion social. El objetivo principal de este trabajo es la comprension del
postulado democratico en los procesos de peacebuilding realizados por las Naciones
Unidas, y su consecuente transformacion en el entendimiento de las doctrinas de
intervencién humanitaria y en vectores conexos de reforma entre los instrumentos
intervencionistas y las interpretaciones de condicionantes de estabilizacion. Asimismo,
se discuten los fundamentos del contexto institucional de las Naciones Unidas que
posibilitaron la conjuncion axiolégica en cuestion; las lentes teoricas y los instrumentos
basilares que proyectaron las transformaciones mas relevantes del humanitarismo
contemporaneo en este tema. Se analizan resoluciones del CSNU y fuentes
documentales del Secretariado en la busqueda de las coordenadas sobre los
postulados de democracia, y se verifica la existencia de tres claves centrales. Ademas,
se explica la colocacion de estos cimientos en un barniz tecndécrata, refrescando
disputas politicas sobre los significados de la democracia en la comunidad
internacional. Finalmente, se explora la sintesis conceptual sobre el humanitarismo
protector con la intencion de explanar la dinamica dialégica entre las narrativas
protectoras morales y la baja capacidad del compromiso en concretar objetivos
emancipatorios, lo que genera el binomio entre proteccion y estabilizacion.

Palabras clave: Humanitarismo. Responsabilidad de Proteger. Cosmopolitismo.
Proteccion. Democracia. Legitimidad Internacional. Operaciones de Paz. ONU.
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1 INTRODUGAO

A ascensdo do humanitarismo como brago central da promogao de direitos hu-
manos € um dos mais significativos fendmenos das ultimas trés décadas. Com o in-
tuito de perceber o processo transformativo deste setor no escopo da governanga, a
definicdo de humanitarismo neste trabalho se refere aos instrumentos de intervengao
estatal; contidos por limites normativos vinculantes — neste caso, no rol em vigor na
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) —; e materializado em praticas securitarias,
que contém sentidos interpretativos sobre normas e padrées de determinada autori-
dade politica (KALDOR, 2018). A atencgao a este recorte temporal no pds-bipolaridade
situa-se pela inauguracgao institucional de uma nova fase das interveng¢des onusianas
no inicio dos anos 1990 (DUFFIELD, 2001) chamada institucionalmente por opera-
¢des multidimensionais. Este momento foi inaugurado nas Nag¢des Unidas pelo docu-
mento “Uma Agenda para a Paz” (1992), que tipifica respostas institucionais as beli-
gerancias contemporéaneas.

A partir deste marco, é possivel identificar a evolugdo no tempo entre as inter-
vengdes humanitarias até o principio da Responsabilidade de Proteger (na sigla em
inglés, R2P), contando com ajustes interpretativos dos postulados intervencionistas.
Fundamentalmente, a engenharia retérica desta abordagem formou-se pela nog¢ao de
limitagdo da soberania estatal, em prol da segurancga dos individuos e das populagdes;
agremiada no conceito de “seguran¢ga humana” (ROZNAI, 2014). Houve, assim, uma
mudanca sobre o entendimento do que seria o papel da ONU, bem como do restante
da comunidade internacional, em contextos de escalada de conflitos, majoritariamente
marcados por ataques as populagdes civis (KALDOR, 2012). A transformagao de
como as doutrinas foram construidas e aplicadas se deveu a expressao de uma tele-
ologia, que passou a privilegiar aspectos sedimentados sobre a protecédo de direitos
humanos; e apoiou-se na autoridade do Conselho de Seguranga para criar uma tutela
de condugéo humanitaria (ORFORD, 2003; 2011).

Neste sentido, a interpretagéo sobre o dever de proteger implicou em dois de-
senvolvimentos centrais na estruturagdo do humanitarismo da ONU: a integragao do
principio protetivo, que alargou o uso da for¢ga nas operagdes e inspirou a nogao sobre
uma responsabilidade de proteger as populagdes; e a construgdo de um arcabougo
de praticas ligadas a reconstrugéo, partindo da perspectiva de que a implantagao de
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estruturas basicas promoveria a estabilizagdo duradoura das localidades e restringiria
o retorno aos combates armados.

Esta conjungdo conduziu a axiologia das praticas de seguranga com equipes
multidimensionais ao seu atrelamento a formulagcdo de espacos institucionais de re-
presentacdo democratica formal e reconstru¢cao econdmica fundada nos parametros
internacioanais de mensuragao financeira. A este pacote, a literatura colocou o nome
de “paz liberal” (BARNETT et al, 2007; KALDOR, 2018). A caracterizagdo dos compo-
nentes desta prescri¢ao ja foi bastante avaliada pela produgé&o académica e refletida
sobre sua capacidade concreta de gerar dividendos locais para paz (BARNETT et al,
2007; KALDOR, 2018; RICHMOND, 2014). Entretanto, ha poucas iniciativas publica-
das sobre o mapeamento institucional dos postulados de engajamento onusiano na
interseccdo entre o envio de operacdes de paz e previsdes de reconstrugio; pela
atencao ao nexo proclamado pela Organizagao entre prevencgao e reconstrugao (SE-
CRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992; ICISS, 2001).

Assim, a busca pela cartografia dos parametros de democratizagdo em contex-
tos de pés-conflito, levando em conta diferentes principios intervencionistas ao longo
das trés ultimas décadas, permite perceber sentidos centrais na construcao de narra-
tivas das atividades da ONU, por ser pedra de toque entre a missao estabilizadora da
violéncia e a promoc¢ao de direitos humanos. Deste modo, o objeto proposto nesta
pesquisa se circunscreve a analise dos elementos constitutivos da democracia, pre-
sentes nas doutrinas intervencionistas como condicionantes das praticas de engaja-
mento das Nagdes Unidas, desde o paradigma humanitario dos anos 1990 até o prin-
cipio de Responsabilidade de Proteger ja neste século. Sendo, entdo, o obijetivo prin-
cipal deste trabalho a compreenséao do postulado democratico nos processos de pea-
cebuilding realizados pelas Nag¢des Unidas, e sua consequente transformagao no en-
tendimento das doutrinas de intervencdo em contextos de conflito, a partir de eixos
combinados de reforma entre os instrumentos intervencionistas e as interpretacoes
de condicionantes da estabilizagéo.

Nesse sentido, a reflexdo sobre o referido objetivo principal de entendimento
da incorporagao de uma “imperatividade democratica” (BOUTROS-GHALI, 1995) no
bojo do humanitarismo contemporaneo contempla aspectos perenes sobre os entra-
ves politicos e normativos deste campo até o momento presente. A estrutura da pes-

quisa vislumbra a interposigdo do andamento institucional, bem como politico-juridico,
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no campo humanitario, ao embate conceitual de tépicos reiteradamente correntes: a
legitimidade e legalidade do uso da forga no sistema internacional para fins humani-
tarios; e a democracia como indicador de estabilidade soberana, bem como elemento
central do arcabougo principiologio.

E preciso pontuar, assim, que a atencdo ao tema esta circunscrita ao seu de-
senvolvimento institucionalizado discursivamente, congregado no espaco da global
polity (ADAMSON, 2016). Isto quer dizer que a busca pelo mapa das praticas onusia-
nas de reconstrucao politica, em contextos de pds-conflito, nesta pesquisa nao se
situa na especificidade de algum comportamento particular de algum Estado ou
agente individual, mas sim privilegia 0 andamento retérico de sua incorporagéo en-
quanto valor da politica global. Portanto, o debate exposto aqui articula elementos de
prerrogativa moral e narrativa, presentes na interagéo institucionalizada das Nagbes
Unidas, para a definicao de seu ferramental no engajamento intervencionista das ulti-
mas trés décadas.

Sendo assim, foi necessario compilar um vetor tedrico que analisasse em nivel
sistémico a preconizagao da protecao das pessoas no espaco global, e refletisse so-
bre o papel das democracias na governancga, a fim de adiantar pressupostos axiologi-
cos que embasam os argumentos de dever moral da comunidade internacional. Nesta
linha, a explanagao geral do cosmopolitismo como um movimento teoricamente fun-
dado e institucionalmente articulado permitiu a reconstrugdo conceitual de um pro-
cesso transformativo na arena global, que passou a preconizar a expansao e garantia
dos direitos humanos como parte da teleologia presente nos mecanismos de confor-
macao internacionais. Portanto, o destaque ao “cosmopolitismo juridico”, enquanto
um entendimento sobre a necessidade de adensar e universalizar os expedientes pro-
tetivos (BENHABIB, 2008), é fundamental para compreender a aquiescéncia gradual
e normativa da narrativa sobre o dever moral de protegcdo. A énfase a esta linhagem
nao significa assumir suas respostas como inerentemente verdadeiras na realidade
concreta, mas sim examina os componentes de incorporacio, nele presentes, de uma
retérica amplamente referenciada e de for¢a galvanizadora na edificagdo de justifica-
tivas que pretendem legitimar construgdes recentes do humanitarismo.

Um segundo passo na formagao deste quadro € a sistematizagado de fontes
documentais que revelam o andamento institucional dos eixos aqui privilegiados: a

protecdo como objetivo fim, e a ampliagdo dos meios para levar a cabo intervengdes
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com o uso da forca e equipes multidimensionais, como pontos de partida de debates
nas Nacdes Unidas sobre os limites e a funcado da atuacao internacional. Assim, os
entendimentos implicados nos principios intervencionistas desenham disputas de sig-
nificado sobre os mecanismos internacionais e auxiliam na percepcdo da conformi-
dade legitimada das inovagdes feitas nos ultimos 30 anos. Logo, o desenrolar de di-
retrizes entre as intervengdes noventistas, o principio de R2P e a consolidagao milita-
rizada das missdes de paz permitem identificar a aquiescéncia de balizas de operaci-
onalizag&o e as fraturas de legitimidade sobre a autoridade do CSNU para autorizar
incursoes; tanto quanto revelam denominadores consensuais sobre as atividades re-
alizadas. E preciso reiterar que o formato desta discussdo ndo pretende vislumbrar a
efetividade das operacdes em campo e seus resultados na realidade socio-politica
dos lugares alvo destas agbes, mas sim atenta para a incorporagdo dos principios
protetivos na institucionalidade das Nagdes Unidas — por esta razdo n&o se faz o uso
de analises aprofundadas de casos especifico, mas sim do impacto de episddios pon-
tuais na discusséao interna as Nacdes Unidas.

Neste sentido, uma terceira fase deste cartograma €& pontuar as linhas defini-
doras das diretrizes formadas na conducgao de praticas securitarias. Entre a expressao
de molduras principiolégicas e a viabilizagdo de instrumentos concretos, existe um
lapso sobre a capacidade institucional da ONU — enquanto organizacgéao interestatal —
de arregimentar consensos de definigdes basilares para a formagédo de um aparato
tdo multiplo e extenso quanto as operagdes de paz multidimensionais exigem. Deste
modo, a procura por uma definicdo institucional sobre democracia nos contextos de
pos-conflito ilustra os ajustes entre os elos de prevengao e reconstru¢ao, contengao
da violéncia e promocao de direitos.

Estes trés eixos costuram a discussao aqui pontuada com o intuito de arguir
que a consolidagao dos principios de prote¢cado da dignidade humana transformou a
concertagcdo da segurancga internacional do sistema ONU, criando praticas de segu-
ranca (KALDOR, 2018) por meio de narrativas de autoridade politica e instrumentali-
zacgao de expedientes do direito internacional (ORFORD, 2011). Neste processo, as
perspectivas sobre a implementagdo da democracia em contextos de pds-conflito fo-
ram limitadas em seu potencial emancipatorio (MARKS, 2003) e limadas a expedien-
tes tecnocratas, como forma de executar uma agenda estabilizadora, conciliadora e

securitaria, contudo ainda vinculada a carga de principios protetivos e morais. Este



18

argumento central expde um inacabado processo de sedimentacao da discussao de
direitos humanos no sistema internacional no setor mais classico dos debates de se-
gurancga: o uso da forga. Neste sentido, o humanitarismo inaugurado nos anos 1990 —
com caracteristicas peculiares a serem expostas ao longo deste trabalho — congrega
factualmente os vetores mais pujantes das transformagdes que serdo aqui abordadas.

Com isto em tela, defende-se aqui a formagao de um humanitarismo protetivo
ao longo deste periodo, com uma dinamica dialégica entre o impeto protetivo e o prag-
matismo estabilizante. De modo sucinto, esta sintese conceitual € entendida como a
congregacao do elemento moral a transformagao interpretativa das ameacgas de se-
gurancga, unidos pela atomizagado dos objetos referentes na figura dos individuos, cri-
ando o momentum para a execugao de praticas que tanto arregimentam a retérica
protetiva cosmopolita, quanto apresentam resultados limitados por suas capacidades
politicas e materiais. Esta figura € amplamente vinculada aos parametros de legitimi-
dade internacional por pautar linhas sobre a conformidade dos agentes a principios e
institucionalidades sem que haja uma autoridade supranacional hierarquica absoluta.
Com efeito, as fronteiras da legitimidade internacional apontam para os termos subs-
tantivos e procedimentais e circunscrevem um espaco de disputa normativa (CLARK,
2005) e refletem a aquiescéncia ideacional.

A partir deste panorama inicial, este trabalho discute a condugcao destes com-
ponentes, estruturada nos trés momentos aqui mencionados. A sec¢ao inicial dedica-
se, portanto, a reconstrucido conceitual da evolugao historica, enquanto fundamentos
principioldgicos de analise (2), expondo a carga axiolégica do cosmopolitismo imbuido
nas narrativas de intervengao humanitaria, herdados da construcdo institucional sobre
direitos humanos nas Nagdes Unidas (2.1). A arregimentagao das fronteiras conceitu-
ais da legitimidade internacional neste tema (2.1.1), coloca uma passagem para o en-
tendimento dos expedientes normativos para entendimentos transformados. Inicia-se,
assim, o estabelecimento de coordenadas para o nexo formado entre os principios
intervencionistas e a operacionalizagao de praticas securitarias. Estas interpretagcdes
compdem o quadro de articulagado sobre fundamentos protetivos na conteng¢ao de con-
flitos e instituicdo de peacebuilding, no contexto das “novas guerras”, com a inaugu-
ragao das nogdes de “seguranga humana” e “protecao de civis” (2.2).

O segundo momento de avaliagdo enfoca os documentos que modularam as

diretrizes da moldura de intervengbes nos ultimos trinta anos (3), primeiro no
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arcaboucgo em curso a partir da década de 1990, sob a alcunha das intervencgdes hu-
manitarias (3.1), e depois sob a perspectiva do principio de Responsabilidade de Pro-
teger ja nos anos 2000 (3.2). Nestas publicagées os nexos entre o esteio de principios
e a aspiragao de implantar modelos de instituicdes nacionais destacam uma légica
causal entre a construcdo de infraestrutura socioeconémica e a contencao da violén-
cia aberta. Assim, a narrativa articulada para legitimar a implementacao desta agenda
pela ONU esta contida na defesa de principios cosmopolitas protetivos como exercicio
parte da prépria identidade das Nacgdes Unidas.

Para compor o terceiro passo desta estrutura, trés ramos de dados empiricos
e descritivos constroem a traducao da interpretacdo doutrinaria para o desenvolvi-
mento politico das acdes e seus entraves, revelando o embate entre o dissenso poli-
tico e o verniz técnico do ferramental onusiano (4). O primeiro elemento desta compo-
sicdo € a designacgao categorias da reconstrugao politica nos mandatos iniciais de
missoes de paz, a partir da sistematizacdo manual de uma base que elenca os pri-
meiros mandatos de operagdes coordenadas pelo entdo Department of Peacekeeping
Operations (DPKO) e Department of Political Affairs (DPA) desde os anos 1990 até as
missdes ainda em curso em janeiro de 2019. Esta primeira composi¢cdo contém as
especificacbes de cada mandato arrolado sobre a consideragao do contexto como
ameaca a paz e a seguranga internacional, sobre a fundamentagao no capitulo VIl e
sobre o texto de previsdes para reconstrugéo politica (4.1). Este procedimento foi se-
guido da analise de conteudo (BARDIN, 2011) das resolu¢ées do CSNU que autori-
zam operacodes de paz, com atenc¢ao aos itens de sentido definidos pela formacgao da
primeira base; isto foi possivel a partir de uma ferramenta das Nagdes Unidas que
gerou resultados sobre o uso das categorias elencadas (4.1.1). Estes dados revelam
a prevaléncia do vocabulario sobre protecao aliado aos signos da reconstrugéo. De
modo restrito, os elementos de democracia sdo executados em trés chaves: i) formu-
lagdo de instituicdes governamentais, com vistas a responsividade popular, especial-
mente os setores de justiga; ii) promogao dos direitos humanos; iii) e realizagao formal
de eleigdes livres e justas. O segundo vetor (segao 4.2) adiciona a evolugdo numérica
dos postulados de protecao e reconstrucao em missdes de paz, com base na pesquisa
de documentos institucionais nos arquivos das Nacdes Unidas, restritas ao DPKO e o
DPA. Em razao da politica de confidencialidade e acesso documental da Organizagéo,

nao foi possivel esgotar os documentos dos anos 1990 até o tempo presente, sendo
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viavel apenas o recolhimento documental dos mandatos de Boutros-Ghali (4.2.1) e de
Kofi Annan (4.2.2). Por este motivo, ndo se aplicou a analise de conteudo (BARDIN,
2011) neste conjunto de fontes. Entretanto a selegc&o destes papéis foi realizada sis-
tematicamente, a fim de estruturar uma analise documental ampla. O terceiro e ultimo
momento deste eixo completa a averiguagao dos debates de operacionalizagéo, com
componentes gerais do estado da arte das discussdes intrainstitucionais, com entre-
vistas semiestruturadas realizadas na Sede das Nagdes Unidas em Nova York (4.3).

Por fim, o ultimo capitulo do presente trabalho emula este triplice quadro ana-
litico com a costura de elementos essenciais para a reflexdo de uma pretensa promo-
¢ao democratica como instrumento internacional de estabilizagcdo da violéncia e seus
entraves atuais (5). Neste sentido, a explanagao de pressupostos cosmopolitas sobre
a moralidade dos individuos (5.1) permite delinear o ensaio sobre uma suposta impe-
ratividade emergente da governanga democratica (FRANCK, 1992) (5.1.1), fundada
na prerrogativa de legitimagao da protecao internacional das pessoas, com tons de
moralidade fundamentais para a expansao protetiva do humanitarismo. A retomada
sobre os aspectos institucionais da formulagao de praticas (5.2) auxilia na percepgéo
de um dificil processo de consolidagdo no bojo da Organizagao, e revela os limites
concretos do direcionamento da burocracia para o sentido tecnicista da implementa-
¢ao de estruturas complexas e politicamente controversas. Derradeiramente, com-
pleta-se este mapeamento pela sumarizacdo do bindmio protecao/estabilizacido como
sintese da evolug&do normativa do humanitarismo protetivo (5.3), em atengéo aos de-
senvolvimentos materiais desta dindmica dialdgica.

Ao fim e ao cabo, este esforgo em pontuar as condigdes em que a trajetédria do
humanitarismo contemporéneo se desenrolou — a partir da carga axiolégica de
protecdo humana — fornece um cartograma elementar para a avaliagao dos vetores
de legitimidade humanitarios, bem como para a percepg¢ao dos limites concretos do

desenvolvimento de narrativas protetivas e praticas estabilizadoras.
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2 FUNDAMENTOS PRINCIPIOLOGICOS DE ANALISE

O humanitarismo como campo de ag&do tem um longo histérico da arena inter-
nacional vinculados a organismos de ajuda emergencial e guiados por principios sa-
cralizados pela moldura tradicional de peacekeeping das Nag¢des Unidas sobre o con-
sentimento dos beligerantes para a agao externa em campo, imparcialidade e equiva-
|éncia de tratamento das partes pelos agentes humanitarios e o ndo uso da forga por
tropas internacionais (KENKEL, 2013). Neste sentido, vale diferenciar de anteméao o
expediente da intervencao humanitaria das agdes de assisténcia humanitaria: a pri-
meira detém a natureza amplamente estatal, marcado pelo envolvimento de um Es-
tado estrangeiro no territorio, sob a justificativa de protegdo dos direitos humanos; a
segunda é ligada ao provimento de recursos de alivio para populagdes afetadas por
violéncia ou desastre, envolvendo organiza¢des transnacionais e ndo governamentais
(AVILA, ROCHA, 2018).

Assim, o conceito de humanitarismo aqui trabalhado € circunscrito aos instru-
mentos de intervengao estatal; delimitados por uma moldura normativa vinculante; e
inseridos em uma cultura de seguranga composta por praticas dotadas de significados
que expressam normas e padroes interpretativos de determinada autoridade politica
(KALDOR, 2018).

A pratica interveniente do pds-Guerra Fria passou a congregar perspectivas
interligadas de contengdo emergencial, desenvolvimento, resolu¢ao de conflitos e re-
construgéo social com relagdes causais entre si (DUFFIELD, 2001), formando setores
de atuacao pautados em novas nogdes interpretativas das caracteristicas dos conflitos
— entendendo suas peculiaridades no processo de aprofundamento da globalizagao
(KALDOR, 2012) — e engajado em um movimento normativo sobre a ampliagcdo da
promogao de direitos humanos (KENNEDY, 2004). Deste modo, o elo construido para
a reconstrugao politica balizada por especificidades da governanga global abrange
dois flancos principais no regime da seguranga internacional das Nag¢des Unidas: a
regulamentagao do uso internacional da forca e a promogao de direitos humanos.

Com isso, as prescri¢gdes sobre a reconstrugao politica sob a égide de supostos
preceitos de democracia ganharam um espacgo até entdo inédito nesta seara (PI-
PPAN, 2010; SEAMAN, 2014). Por esta ligacéo, a percepgao dos postulados cosmo-
politas durante os anos 1990 se faz necessaria para as formula¢des e desenvolveres
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da atuagao global no espacgo das intervengdes humanitarias e sua robustez quanto
aos objetivos de formulagao de estruturas democraticas. Também devido a relativa
novidade destes processos, o entendimento sobre a legitimidade do regime normativo
€ central para a reflexdo sobre seus avangos e entraves, atenta as estruturas subs-
tantivas e procedimentais da condicdo de suas acgoes.

Assim, o trecho de compilagao tedrica deste trabalho pretende expor a carga
axiolégica que a corrente cosmopolita fincou nas narrativas de intervengdo humanita-
ria, aliada concomitantemente a elaboragdo de conceitos e categorias utilizadas no
andamento institucional das Nagdes Unidas para esta agenda (2.1). Elencando as
fronteiras conceituais da legitimidade internacional neste setor (2.1.1), fica posto um
caminho para o entendimento dos recursos de normatizagdo das novas interpreta-
¢des. Assim, € possivel comecgar a delinear o estabelecimento da localizagcao de pon-
tos centrais do elo costurado entre os principios intervencionistas e a materializacao
de praticas securitarias. No campo conceitual das interpretacées sobre seguranga in-
ternacional do pés-Guerra Fria, sdo trabalhadas aqui, a partir do contexto das “novas
guerras”, as nogdes de “seguranga humana” e “protecao de civis”, no debate da alo-
cagao de iniciativas protetivas para a estabilizacdo de conflitos e peacebuilding (2.2)
— dada a patente relevancia destes expedientes na consecucao histérica e principio-

l6gica do tema.

2.1 Baliza axiolégica no Sistema das Nagdes Unidas

O mote do cosmopolitismo como vertente central da trajetéria de afirmagao de
direitos humanos é composto pela ideia de primazia da prote¢cédo dos individuos e do
pertencimento destes como sujeitos e objetos do direito internacional (BENHABIB,
2006; COHEN, 2012; HELD, 1997). Esta primeira nogao implica na conjugagao ime-
diata das transformacgdes de interpretagdes sobre postulados da governanga global
apods a queda do Muro de Berlim, que dirimiram a forca dos entes estatais sobre as
prerrogativas de atuagéo internacional e impulsionaram o engajamento de mecanis-
mos voltados a protec¢ao dos individuos e a seguridade social (DUFFIELD, 2001; KAL-
DOR, 2018).

E necessario explicitar os pilares centrais do espirito cosmopolita, mais bem
conjugado sobre a discuss&o de perspectivas universais e particularistas de direitos
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humanos (BENHABIB, 2004; 2006; 2008; 2009; COHEN, 2008; 2012). Este grande
guarda-chuva comporta subdivisées de esferas de atuagéo no sentido de qualificar as
condigdes de atuagao desta corrente em varios campos da vida em sociedade. Seyla

Benhabib oferece a seguinte divisdo:

[...] O cosmopolitismo moral esposa uma moralidade universalista que per-
cebe cada individuo como digno de igual atengdo moral e respeito. [...] Do
ponto de vista moral, apegos particularistas, decorrentes de nossas raizes
em certas comunidades linguisticas, culturais, religiosas e outras, ndo tém
reivindicagdes privilegiadas sobre nés.

Os cosmopolitas culturais enfatizam que todas as culturas aprendem e to-
mam emprestado umas das outras constantemente. Deveriamos estar aber-
tos a multiplicidade, variedade e incongruéncia vertiginosas das culturas do
mundo. [...], deveriamos reconhecer e adotar uma concepgao descentrali-
zada, de multiplas localizagdes e hibrida de cultura, bem como de identidade.
O cosmopolitismo juridico é distinto de ambas as posi¢des, enquanto com-
partilha com o cosmopolitismo moral a visdo de que toda e qualquer pessoa
merece moralmente respeito e atengdo igualmente. Para o cosmopolitismo
juridico, essa atitude moral precisa ser traduzida em doutrina e pratica reais,
protegendo a vida dos individuos na comunidade mundial. Além disso, o cos-
mopolitismo juridico é agndstico quanto a questdo da moralidade em oposi-
¢ao ao direito, as necessidades de estranhos distantes sempre devem ter
precedéncia sobre nossos apegos mais particularistas. Para os cosmopolitas
juridicos, também nao € necessario endossar uma ou outra visao da cultura
e do eu [sic]. (BENHABIB, 2008, p.97, tradugdo nossa, grifos da autora).2.

Ainda que se possa dividir as esferas de atuagcao do cosmopolitismo, a malha
central deste corredor de entendimentos € a presuncao filosdfica de que a qualidade
de “humanidade” na conducgao das relacdes detém precedéncia sobre as fronteiras
sociais. Deste modo, a perspectiva mais apurada para o recorte aqui proposto é a
nogéo de primazia dos seres humanos enquanto centro da prote¢ao global, na linha

do cosmopolitismo juridico acima exposto.

1 Qutras divisdes do espectro do cosmopolitismo podem ser apontadas como em HELD, 2002, todavia,
para o entendimento ampliado das implicagbes desta corrente, a categorizagdo de BENHABIB (2008)
parece mais pertinente.

2 No original: “[...] Moral cosmopolitanism espouses a universalistic morality that views each individual
as being worthy of equal moral concern and respect. [...]. From a moral point of view, particularistic
attachments, deriving from our rootedness in certain linguistic, cultural, religious, and other communi-
ties, have no privileged claims upon us.

Cultural cosmopolitans emphasize that all cultures learn and borrow from one another constantly. We
should be open to the dizzying multiplicity, variety, and incongruity of the world’s cultures. [...] we should
acknowledge and embrace a decentered, multiply situated, and hybrid conception of culture as well as
identity.”

Legal cosmopolitanism is distinct from both positions, while sharing with moral cosmopolitanism the
view that each and every person deserves equal moral respect and concern. For legal cosmopolitanism,
such a moral attitude needs to be translated into actual doctrine and practice protecting the lives of
individuals in the world community. Beyond this, legal cosmopolitanism is agnostic as to whether, as
matter of morality as opposed to law, the needs of distant strangers must always take precedence over
our more particularistic attachments. For legal cosmopolitans, it is likewise not necessary to endorse
one or another view of culture and self.” (BENHABIB, 2008, p.97, grifos da autora).
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De modo especifico, a percepgao do processo evolutivo da malha de direitos
humanos expbe a carga axiolégica cosmopolita como parte do andamento normativo
no direito internacional. Dado que a consolidag&o do regime internacional de direitos
humanos? abriu sobreposi¢cdes normativas que desafiaram a ideia restrita de sobera-
nia territorial como um instituto inviolavel, independentemente da conducgao de rela-
¢des entre o Estado e a sociedade civil (BENHABIB, 2006). A transi¢cao desta sobera-
nia classicamente vestifaliana para a tentativa de construgdo de uma soberania cos-
mopolita, passou pela formulagdo do modelo soberano liberal que constrangeu com
séries de producgdes juridicas internacionais a discricionariedade dos Estados, em es-
pecial no ambito de protegao de direitos humanos, sem deixar de lado os principios
cosmopolitas de inclusao e participagao deciséria dos individuos (HELD, 2002). As-
sim, a criagao de institutos no sentido de proteger garantias individuais permeou a
evolugao histdrica do sistema internacional a partir da segunda metade do século XX
e permitiu a reinterpretacao de postulados da atuacao internacional em prol das pri-
mazias cosmopolitas de protegdo®.

As nogdes de direitos humanos foram erigidas ao longo dos séculos a partir da
ideia de protegdo das pessoas como seres que detém dignidade particular (COMPA-
RATO, 2017). O fundamento central desta percepgao deu-se pela concepgao jus na-
turalista de que os individuos sao dotados de um “valor-fonte” que inspirava formula-
¢Oes juridicas éticas (LAFER, 1988). Ainda que a origem das constru¢des de direitos
humanos possa ser arguida desde a Antiguidade (COMPARATO, 2017) — e seu lago
moderno esteja nos fundamentos da Revolugéao Francesa (LAFER, 1988) —, o recorte
internacionalista basilar para compreender a incorporagdo ampliada de seus princi-
pios esta na reflexdo kantiana (BENHABIB, 2006; 2009; COSTA, 2003; CRUZ, 2004)
que arquiteta filosoficamente as esferas de agdo da comunidade internacional de

forma a alterar a concepc¢ao antiga de direito natural para assentar as bases do desejo

3 Benhabib entende por regime internacional de direitos humanos: “a set of interrelated and overlapping
global and regional regimes that encompass human rights treaties as well as customary international
law or international soft law.” (BENHABIB, 2006, p. 27).

4 Vale pontuar que dentro da lista de principios do cosmopolitismo, a execugéo de expedientes demo-
craticos € central para o objetivo de protecéo e protagonismo dos individuos. Entretanto, a normativa
internacional passa a ser permeada de forma densa pela ideia de um “direito emergente a governanca
democrética” (FRANCK, 1992) apenas na década de 1990. Este ensaio normativo é explicitado no
capitulo 5, segéo 5.1.1.
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de cidadania global, vivo até o tempo presente® (BENHABIB, 2009; REIS, 2006). A
nocao mais palpavel de cosmopolitismo contemporaneo tem sua raiz neste raciocinio.

O que ressalta ao recorte aqui proposto é a presenca deste topoi® na formacao
do cosmopolitismo contemporaneo — ligado ao pensamento kantiano, por ter como
pilares as nog¢des de hospitalidade, pertencimento e democracia global (BENHABIB,
2008) no contexto de protecéo dos individuos - dada a sua influéncia na conformacgéao
internacional cristalizada nos preceitos da ONU; transformando-se em tema entreme-
ado ao sistema de segurancga coletiva. No sentido histérico, a formagéo deste arca-
boucgo politico-juridico se fez lastreada no trauma das grandes guerras; marcado pela
“ruptura totalitaria” (ARENDT, 2012; LAFER, 1988) com a civilidade dos direitos hu-
manos, que pautou os principios fundamentais do pds-1945.

Deste modo, o centro avaliado € a formacao de uma nocgao protetiva dentro do
arcabouco das Nacdes Unidas. As distensdes na bipolaridade abriram espaco a nar-
rativa dos direitos humanos como mote nédo sé da comunidade internacional em sen-
tido estrito da conjugacao de valores entre Estados, mas também como de toda da
humanidade de forma ampliada (ORFORD, 2003). Esta construgédo contemplava o rol
de liberdades e direitos presentes na tecelagem de larga escala dentro da prépria
institucionalidade da ONU, herdada de um arcabougo axiolégico importante refletido
desde a origem da Carta de Sao Francisco (BENHABIB, 2006; COHEN, 2012). O Sis-
tema ONU, assim, congregou a prerrogativa estatal de detengdo da organizagéo da
comunidade internacional na esfera da soberania as preocupagdes de centralidade
dos direitos dos individuos como matéria propria da institucionalidade internacional
(HELD, 1997).

Mesmo com importante heranga da Liga das Nagdes para a institucionalidade
onusiana (CLARK, 2007), a centralidade que a protegao das liberdades e direitos dos

individuos tomou na redacdo da Carta da Sao Francisco foi inédita. O famoso

5 E valido frisar que a maior contribuicdo kantiana neste sentido foi feita no campo da “hospitalidade”
como dever universal; por esta razdo, nao se fez pertinente o detalhamento da obra kantiana neste
momento. Ainda assim, a sumarizagao de Benhabib sobre seus postulados elucida o impacto da filoso-
fia kantiana no cosmopolitismo contemporaneo: “The conceptual innovation of Kant’s doctrine of cos-
mopolitanism is that Kant recognized three interrelated but distinct levels of ‘right,’ in the juridical senses
of the term. First is domestic law, the sphere of posited relations of right, which Kant claims should be
in accordance with a republican constitution; second is the sphere of rightful relations among nations
(Voelkerrecht), resulting from treaty obligations among states; third is cosmopolitan right, which con-
cerns relations among civil persons to each other as well as to organized political entities in a global civil
society.” (BENHABIB, 2006; p. 21).

6 O termo topoi indica “lugares (comuns), férmulas, variaveis no tempo e no espago, de reconhecida
forga persuasiva no confronto das opinides” (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 327).
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predmbulo do documento dita o tom do que se propunha a finalidade da Organizagao
em resguardar a dignidade humana como valor essencial da comunidade internacio-
nal, muito além do timido objetivo de mediar os interesses particulares dos Estados

(COMPARATO, 2017):

NOS, OS POVOS DAS NACOES UNIDAS, RESOLVIDOS a preservar as ge-
ragdes vindouras do flagelo da guerra, que por duas vezes, no espaco da
nossa vida, trouxe sofrimentos indiziveis a humanidade, e a reafirmar a fé nos
direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na
igualdade de direito dos homens e das mulheres, assim como das nagdes
grandes e pequenas, e a estabelecer condigbes sob as quais a justica e o
respeito as obrigagdes decorrentes de tratados e de outras fontes do direito
internacional possam ser mantidos, e a promover o progresso social e me-
Ihores condigdes de vida dentro de uma liberdade ampla.

E PARA TAIS FINS, praticar a tolerancia e viver em paz, uns com os outros,
como bons vizinhos, e unir as nossas forgas para manter a paz e a seguranga
internacionais, e a garantir, pela aceitagao de principios e a instituicdo dos
métodos, que a forgca armada nao sera usada a nao ser no interesse comum,
a empregar um mecanismo internacional para promover o progresso econo-
mico e social de todos os povos. [...] (ORGANIZACAO DAS NACOES UNI-
DAS, 1945, Preambulo)

Na Carta, o espirito cosmopolita de reconhecimento da prevaléncia dos direitos
das pessoas sobre uma interpretacao estatista classica da ordem vestfaliana € ensai-
ado, porém ainda sem completa concretude da vinculagdo normativa sobre seu poder
de agao para contencao de atrocidades massivas (SECRETARIA GERAL DA ORGA-
NIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2004, §199). Mesmo assim, é possivel perceber o
inicio da importancia da presenga destes ensejos neste tratado, dada a singularidade
do documento na formagao do sistema internacional contemporaneo: a Carta nao s6
atrelou seus membros a distribuicdo de poder dentro do Conselho de Segurancga, ela
também se tornou a baliza fundamental do direito internacional ganhando contornos
constitucionais na salvaguarda dos principios protetivos das pessoas e do uso da
forga (COHEN, 2008; 2012; KENNEDY, 2004).

Este momento constitucional do sistema internacional (COHEN, 2012, p. 42)
mudou a narrativa da conformacgéao global vigente até a Segunda Guerra Mundial por
deter a carga inédita de universalizagdo da constricdo do direito a guerra dos Estados
(jus belli), limitando o uso da forga a autorizagao expressa do Conselho de Seguranga
e ao instituto de legitima defesa, em nome da protecdo ampla das populagdes. Esta
conjungao que permitiu o inicio do processo de reposicionamento dos valores da cha-

mada comunidade internacional formulando um arcabougo juridico e politico de
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primazia humanitaria e defesa da vida humana, para além do protagonismo estatal na
condugao da governanga global (COHEN, 2012)’.

No vetor retorico deste processo, Esta perspectiva elevou a ideia de direitos
humanos para o patamar ampliado da politica internacional enquanto questdo acima
dos limites estatais, bem como ensejou processos institucionais globais que funda-
mentaram a ampliagdo da malha protetiva no sentido de garantir largamente a segu-
ranca e dignidade dos seres humanos (BENHABIB, 2006; HELD, 2002). A partir des-
tes desenrolares estruturais, houve o desenvolvimento paulatino na seara normativa
da ventilacdo das vertentes cosmopolitas que prezam pela protecdo humana como
valor central da concertagéo global® (HELD, 2002).

Vale aqui pontuar que a referéncia a um “espirito cosmopolita” ndo quer indicar
para a condigao etérea da governanca global (KENNEDY, 2008), em que a tecelagem
de seus mecanismos presume pouca materialidade dos atores e da formulacido dos
expedientes, escamoteando as condi¢des presentes de desigualdade na estrutura do
sistema internacional. E importante frisar a necessidade de pensar a governanca glo-
bal “[...] como um processo dindmico, em que acordos juridicos, politicos e econdmi-
cos despertam interesses, alteram o equilibrio de forcas e levam a mais reinvencdes
do préprio esquema de governanga.” (KENNEDY, 2008, p. 832, tradugédo nossa®).
Desta forma, a caracterizagdo do “espirito cosmopolita” é feita pelo conjunto de valo-
res morais contidos nos variados movimentos que se inscrevem nesta corrente.

Feito este reconhecimento, a alocagdo das Nagdes Unidas no centro da gover-
nanga fez com que a Organizacao tenha se tornado o /6cus em nivel global mais pro-
ficuo em produzir avangos normativos dos temas de direitos humanos dos mais diver-
sos formatos, que inauguraram a consolidagido de normas cosmopolitas de justiga’® —

que preconizam o lugar dos individuos na governanga global'' (BENHABIB, 2006, p.

7 Este momento seminal propiciou ao final do século XX a sobreposigao de entendimentos que alargou
0 proprio escopo da seguranga internacional e consolidou a autoridade do Conselho como ente deci-
sério da governanga (ORFORD, 2011). Este processo de ampliagdo das matérias de seguranca e suas
consequéncias na condugao das intervengdes humanitarias sao detalhados na segao 2.2 deste capi-
tulo.

8 Para a referéncia das vertentes tedricas do cosmopolitismo, consultar entre tantos BENHABIB, 2006;
CRUZ, 2004; COSTA, 2003; HELD, 2002.

° No original: “as a dynamic process, in which legal, political and economic arrangements unleash inter-
ests, change the balance of forces, and lead to further reinvention of the governance scheme itself’.
(KENNEDY, 2008, p.832)

10 Tradugdo livre da expressédo em inglés “cosmopolitan norms of justice” (BENHABIB, 2006, p.15).

1 Vale pontuar que esta conformagdo ndo implicou necessariamente no engajamento de campo nor-
mativo com a maior realizagdo da autodeterminagdo democratica, em verdade, a tensdo entre as



28

16). Isto, todavia, ndo significa que a evolugédo da incorporagao desta moldura nao
tenha sofrido dificuldades. O caso mais evidente da disputa politica que reveste a
formulacgéo internacional para as garantias das pessoas € a dupla edificagdo dos Pac-
tos de 1966: condizentes com a divisédo ideoldgica do globo entre capitalistas e socia-
listas, os dois documentos se distinguem respectivamente na protecao de liberdades
politicas (Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos) e direitos socioeconémicos
(Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econdmicos e Sociais). Esta dissociagao,
no entanto, n&o significa a ruptura entre as duas esferas da vida humana, o amparo
parcial dos direitos humanos implica na violagao concreta destes, uma vez que suas
dimensodes sao igualmente complementares e necessarias (COMPARATO, 2017). A
querela da Guerra Fria produziu normas vinculantes distintas, no limite da conjugacéo
minima possivel do contexto, expressando o impacto politico na formagéo juridica in-
ternacional.

Contudo, a disputa entre a primazia dos blocos da bipolaridade nao impediu
gue houvesse a sedimentagdo de um conjunto normativo que contém os valores de-
terminados como centrais na produgao e conformidade desta malha axiolégica de pri-

mazia da dignidade humana, ao lado de vetores da soberania estatal:

[...] Os principios legais de igualdade soberana, nao intervengao, integridade
territorial, jurisdicdo doméstica e autodeterminagdo foram enunciados e,
eventualmente, universalizados. Desde que o colonialismo dos anos 60 foi
desmantelado, a anexagéo apds a guerra tornou-se ilegal, e houve a afirma-
¢ao da autonomia politica e a integridade territorial das fronteiras. Esses prin-
cipios se aplicam a todos os Estados: reconhecimento internacional legal e
inclusdo na comunidade internacional como soberano, agora realmente é pre-
sumivelmente baseado no principio da eficacia, € ndo em ser europeu ou
ocidental.

Além disso, os principios de direitos humanos foram enunciados na Carta e
codificados em importantes Pactos internacionais subsequentes. Genocidio,
limpeza étnica e escravizagédo n&o sao considerados dentro da jurisdigao na-
cional de nenhum Estado e nenhum tratado sera considerado valido se en-
volver um acordo para se envolver em ou tolerar tal agdo. Esses principios
de jus cogens sao considerados por alguns como constitucionais, auxiliares
do sistema da Carta da ONU. (COHEN, 2012, p.42, tradugdo nossa)'?

normas cosmopolitas e os destinos tragados por maiorias democraticas levantou questionamentos fun-
damentais sobre as possibilidades de representagéo e responsabilizagdo (BENHABIB, 2006, p. 17).

12 No original: “[...] The legal principles of sovereign equality, non-intervention, territorial integrity, do-
mestic jurisdiction, and self-determination were enunciated and eventually universalized. Since the
1960s colonialism was dismantled, annexation in the aftermath of war became illegal, political autonomy
and territorial integrity of borders affirmed. These principles apply to all states: international legal recog-
nition and inclusion in the international community as sovereign, now really is presumably based on the
principle of effectiveness, not on being European or western.

Moreover, human rights principles were enunciated in the Charter and codified in important subsequent
international Covenants. Genocide, ethnic cleansing, and enslavement are not considered to be within
the domestic jurisdiction of any state and no treaty will be deemed valid that involves an agreement to
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A caracteristica universal de principios de conduta e conformidade normativa a
estas prerrogativas de direitos humanos e a alocagédo do dever de protecéo a digni-
dade humana na categoria de normas jus cogens'® implicaram na formagéo de um
amplo arcabouco protetivo que passou a construir a superacao de as nogdes classicas
de soberania territorial e inviolabilidade das fronteiras, para além da condugcdo domés-
tica. Neste sentido, o rastreamento de espagos normativos e iniciativas sobre a prote-
¢ao inequivoca de direitos humanos como tracos das relagdes internacionais contem-
poraneas - fora da percepgao de protagonismo estatal exclusivo - permitiu a circulagao
do espirito cosmopolita no campo juridico como valor moral da constituicdo da gover-
nanga global a partir da consolidagédo do Sistema ONU; ainda que sua efetivagdo con-
creta ndo tenha sido completamente realizada (BENHABIB, 2008; COHEN, 2008).

Esta perspectiva narrativa ganhou félego ao final da bipolaridade, uma vez da
construcdo paulatina do nucleo central de direitos humanos, coordenada pelas Na-
¢des Unidas — e amparada pelos sistemas regionais de direitos humanos —, ao longo
da segunda metade do século XX (HELD, 2002). Deste modo, o esforgo de um sen-
tido cosmopolita na conducao dos vetores da esfera internacional se refere a coloca-
¢ao do mote dos direitos humanos no centro dos instrumentos de governanga como
valores intransponiveis da concertagdo global, enquanto retérica galvanizadora da
moralidade. Esta congregacéo sugere os tons mais definidores das transformagdes
que se seguiram no campo humanitario em especial a partir dos anos 1990.

Isto, pois o setor do humanitarismo passou a aliar em seu caminho discursivo
a primazia de protecao dos direitos humanos a questao central de formagcao da ONU:
0 uso da forga. A regulagdo sobre o uso da forga de modo ineditamente universal,
vinculante e inequivoco foi ousada na tecelagem de sua conformacgéo e criou o espago

de autoridade internacional sobre o tema até entdo mais caracteristico da formagao

engage in or tolerate such action. These jus cogens principles are deemed by some to be constitutional,
auxiliary to the UN Charter system.” (COHEN, 2012, p.42).

13 A definicdo das normas de jus cogens condiz ao grupo juridico de valores e regras que sdo consa-
gradas de modo costumeiro pelos Estados e detém imperatividade em sua aplicagdo. Mesmo com
clareza do status juridico dos costumes - avalizados como fonte de direito internacional pelo 38° art. do
Estatuto da Corte Internacional de Justica -, as matérias que compdem este rol ndo sao completamente
pacificadas. Ainda assim, as questdes sobre o uso da forga internacional, o banimento do Genocidio e
da limpeza étnica (conforme os principios da Carta de Sao Francisco) sédo reconhecidos como pilares
constitutivos e inviolaveis universalmente do direito internacional, sendo incluidos no grupo de normas
jus cogens. Para especificagdes dos debates sobre esta categoria normativa, consultar AMARAL JU-
NIOR, 2015.
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do Estado Nacional: a discricionariedade sobre o uso da forga. A excepcionalidade do
regime fundado nas Nag¢des Unidas n&o foi, no entanto, a tentativa de criar alguma
regulacdo do uso internacional da forga, mas sim de sua proscri¢ao global quando
feita unilateralmente (COHEN, 2012).

O ensaio da Liga das Nagbes (ou Sociedade das Nacdes) apds a Primeira
Guerra Mundial ja havia reconhecido a necessidade de constranger o uso da forga e
elencou limites de atuagdo que regulavam formas de atuagado bélica e vinculavam
apenas seus membros. O acordo feito no espago da Liga ndo tinha o alcance de deter
o direito estatal a guerra e suas regulamentagdes (jus belli), mas o reformava com
institutos de arbitragem entre os membros e san¢des comerciais e econémicas (LIGA
DAS NACOES, 1919; SOARES, 2003). O marco central deste sistema sobre a deci-
sao ao uso da forga, entretanto, ndo foi o Tratado de Versalhes, mas o Pacto de Bri-
and-Kellogg. Também nomeado como Pacto de Renuncia a Guerra, o documento ti-
nha apenas 15 Estados como signatarios, previa a abdicagao voluntaria destes ao uso
da forga, e “[...] foi inoperante para conter aqueles mesmos atos que deram causa a
morte da Sociedade das Nacdes e a inicio da Segunda Guerra Mundial, [...]". (SOA-
RES, 2003, p.12).

Desta feita, a inovacao central no ambito das Nagdes Unidas foi atrelar o pro-
prio jus belli ao sistema de seguranga coletiva que vincula todos os Estados do sis-
tema internacional, impedindo juridicamente a decisdo monocratica do uso unilateral
da forga'*. A Carta de Sao Francisco prevé em seu capitulo VIl as possibilidades le-
gais para o recurso bélico internacional e levanta apenas duas situagdes cabiveis: a
autorizacao expressa do Conselho de Seguranga quando situagdes sao identificadas
como “ameagas a paz e a segurancga internacional” e a legitima defesa soberana,
individual ou coletiva, no caso de um ataque armado direto a um membro da Organi-
zacao (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1945). Neste sentido, a discriciona-
riedade ao uso da forga cristalizou-se fora das atribuicdes soberanas e foi alcada ao
espaco diplomatico global.

Com o posicionamento deste campo tdo crucial da vida politica internacional
na esfera decisoria da ONU, o aporte principiolégico da Organizagao, bem como seu

arranjo institucional, passaram a desempenhar papeis de influéncia no andamento da

14 Conforme o artigo 2.6, contido no capitulo | sobre propésitos e principios da Organizagdo, da Carta
de Sao Francisco.
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tomada de decisao sobre o uso da forga. Dotada de carga de legitimidade, as Nagdes
Unidas foram capazes de construir, em 75 anos de existéncia, expedientes de autori-
dade internacional sobre conflitos interestatais e a validade da soberania externa, que
regulam o panorama da seguranga internacional no globo (LOPES, 2007; ORFORD,
2003; 2011).

Assim, a figura do Conselho de Segurancga enquanto ente decisorio € parte ne-
cessaria desta conjuntura para a compreensdo das transformagdes das ultimas sete
décadas e meia. Isto, pois a centralizacdo da sua fungao em reconhecer situagoes de
ameaca a paz e a seguranga internacional e autorizar o uso da for¢ga anuida multila-
teralmente possibilitou 0 adensamento das estruturas institucionais € do minimo con-
senso de atuagao de modo monopolistico no sistema internacional. Faz-se, portanto,
necessario pontuar que a configuragéo dos assentos do Conselho é fundamental para
a compreensao dos motivos de perduragao da legitimidade do arranjo. A divisao entre
os cinco membros permanentes (P5) - equivalentes as principais poténcias bélicas do
momento de fundagdo (Estados Unidos, Unido Soviética, Reino Unido, Franga e
China) —, e os 10 assentos rotativos possibilitou a continuidade das dinamicas politicas
entre os fiadores da ordem global estabelecida. Formou-se uma aristocracia interna-
cional no epicentro da governanca lastreada na desigualdade fundamental entre os
Estados: os cinco principais deliberadores da segurancga internacional detém prerro-
gativa institucional de poder e privilégio acima do restante (COHEN, 2008).

Por um lado, esta caracteristica permitiu a sobrevivéncia da conformagéo entre
transformacgdes sensiveis da politica internacional — como a dissolucdo da URSS - e
a consequente manutengao dos seus mecanismos como fontes contumazes do de-
senlace politico-juridico da governanga (COHEN, 2008; LOPES, 2007; CHESTER-
MAN, 2009). Por outro, a disparidade deste reduzido grupo em relagéo ao peso deci-
sério implica em questionamentos constantes da legitimidade do 6rgao: a atividade do
CSNU tornou-se legislativa'®, criando normas e interpretagées em que prevalecem a
decisdo do circulo aristocratico dos Estados, subvertendo o fundamento de co-domi-
nium de formulagéo do direito internacional, vinculante a toda comunidade internacio-
nal (COHEN, 2008). Mesmo com este delicado equilibrio na analise do papel que o
CSNU desempenha, fica evidente sua relevancia enquanto autoridade do sistema in-

ternacional na prerrogativa de manutengéo da paz e da seguranca.

5 Para detalhes deste processo, consultar COHEN, 2008.
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Esta conformagao central da conjuncao entre o rigido expediente de estabili-
dade securitaria e a alta carga de primazia cosmopolita, traduzida no esforgo de pro-
tecdo e promocgao dos direitos humanos, mostra-se como a chave central para a com-
preensao dos empreendimentos feitos a partir dos anos 1990. A imbricacdo destes
dois eixos de forma centralizada no arranjo institucional das Na¢des Unidas garantiu
a elaboracgao e execugédo da malha normativa com o esteio principioldgico de atuagéo
internacional protetiva. Assim, as transformacdes narrativas dos arcaboucos interven-
cionistas se desenrolaram nesta perspectiva, conjugando as duas vertentes essenci-

ais da teleologia onusiana.

2.1.1 Fronteiras da legitimidade internacional

Mesmo com este cenario institucional arraigado, a capacidade de concretiza-
¢ao deste arcaboucgo nao € possivel de ser arguida sem o reconhecimento de entraves
centrais. Visto que a tentativa de consolidar esta perspectiva espelhada em um espi-
rito cosmopolita de acao é objeto das disputas politicas caracteristicas dos processos
de estabelecimento normativo (KOSKENIEMMI, 2018). Para além da diferenga de
consensos na formulag&o de normas, a capacidade de estabelecimento dos conjuntos
normativos e de seus conglomerados de principios dialoga com as nogdes de legiti-
midade internacional. A aferigdo desta categoria ultrapassa a abstracao tedrica, e re-
vela-se bastante proficua em estabelecer a validade de arranjos no andamento histo-
rico a partir da aplicagao de principios gerais nos casos concretos (CLARK, 2005). O
vetor da legitimidade internacional implica na conjungéo de eixos de legalidade, mo-
ralidade e constitucionalidade reunidos, que geram uma carga de afirmagao normativa
maior do que a simples constatacdo destas caracteristicas no conjunto analisado
(CLARK, 2005; JUBILUT, 2010). Neste sentido, a descentralizagdo da autoridade no
plano internacional e seu componente politico ampliam a margem da variagédo dos
conteudos da legitimidade (JUBILUT, 2010).

Nesta perspectiva, as dindmicas da legitimidade de principios tornam-se bas-
tante hibridas no Sistema ONU pela amplitude de seus membros e pela vinculagao da
seguranga coletiva enquanto trago fundacional do arranjo, até hoje vigente. O vetor
securitario é o lastro formativo do regime central que inaugurou a forma contempora-

nea da concertagdo global e permitiu a incorporagdo dos principios protetivos da



33

dignidade humana desde seu primeiro momento (KOSKENNIEMI, 2011), criando um
espaco de disputa narrativo. E possivel, portanto, perceber que o estabelecimento de
narrativas humanitarias esta situado na tensdo entre a carga axiologica — caracteri-
zada como parte do cosmopolitismo pelo esfor¢o de tecelagem de conjuntos proteti-
vos — e a fundamental condigdo de prerrogativa estatal do controle da seguranga in-
ternacional, enquanto elo da governancga.

Esta leitura torna imperativa a indicagdo dos elementos de legitimidade aqui
usados para a melhor avaliagao da articulagao entre a teleologia dos direitos humanos
no Sistema ONU e sua vocacgéo securitaria. Como brevemente pontuado, a conjungao
principal dos elementos de legitimidade internacional é a triade normativa entre lega-
lidade, moralidade e constitucionalidade (CLARK, 2005; JUBILUT, 2010). Isto signi-
fica afirmar que os vetores legitimos na avaliagao de determinado campo passam pela
conformidade das trés categorias em conjuntos normativos aceitos pelos entes vincu-
lados ao regime em questdo. Para a qualificagdo de legitimidade, ndo basta a pre-
sencga regulamentar, a superioridade moral ou mesmo a solidez no comportamento da
atuacado de modo separado, a unido destes trés fatores concede para o tema avaliado
a condicao legitima a partir da vinculagédo das trés caracteristicas (JUBILUT, 2010,
p.80).

Efetivamente, nocdo de legitimidade internacional se correlaciona em especial
com a prevaléncia da conformidade'® dos atores as normas, e de forma parelha, le-
vanta questdes sobre a capacidade e efetividade do enforcement para dotar os insti-
tutos de legitimidade (FALK, 2012). Esta perspectiva levanta o debate sobre a distin-
¢ao entre as caracteristicas da legitimidade e legalidade (FALK, 2012), enquanto um
binémio classico do direito internacional (JUBILUT, 2010). Assim, o cenario entreposto
no campo internacional indica a construcdo de caminhos que viabilizariam praticas
arguidas como legitimas — e fora do escopo claro da legalidade internacional - a partir
de um regime juridico secundario de principios, € ndo fundamentado no rompimento
com o direito (FALK, 2012, p. 07).

Na linha do cosmopolitismo, a legitimidade internacional — em especial sobre o
uso da forca - também depende da interpretacdo das normas sobre o seu escopo
substantivo e moral (HURRELL, 2005, p.21). Este mecanismo fica evidente na cons-

trugdo do arcabouco intervencionista, especialmente ao final da Guerra Fria, em que

16 “Conformidade”, neste sentido, refere-se a tradugéo livre do termo em inglés “compliance”.
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a protegao de civis na légica ampliada da centralidade da vida humana do espirito
cosmopolita algou diferentes instrumentos que travaram choques com institutos clas-
sicos do direito internacional como a soberania territorial — o caso mais patente deste
processo € a formulagao do principio de Responsabilidade de Proteger, explorada no
capitulo 3 deste trabalho.

Ademais, as discussoes sobre legitimidade também se atém as questdes sobre
a conformidade procedimental e/ou substantiva dos topicos e instituicbes tratadas
(CLARK, 2005; HURRELL, 2005; JUBILUT, 2010). De forma sucinta, a legitimidade
procedimental se refere a organizacgao e respeito de um rule of law equéanime entre os
membros nas decisdes do regime ou sistema (CHERSTERMAN, 2008; 2009); ja a
legitimidade substantiva coloca a matéria do assunto tratado sob escrutinio (CLARK,
2005)"". Desta feita, o tema da legitimidade circunda o direito internacional também a
partir do desafio em restringir o exercicio do poder para dotar a governanga no sentido
do rule of law e da dificuldade de efetivar seus postulados para este propésito (FALK,
2012, p.4).

Para o recorte deste trabalho, € valioso tomar em consideragao tanto o eixo
substantivo — incorporando os principios protetivos a partir dos anos 1990 — quanto o
vetor procedimental — centrado na autoridade do CSNU — da legitimidade internacional
no humanitarismo contemporaneo, a fim de exercer uma avaliacdo ampla sobre a afir-
macao axiologica das transformagdes normativas no escopo das intervengdes huma-
nitarias, bem como a capacidade do regime em exercer sua autoridade no tema. As-
sim, assume-se aqui uma nogao da legitimidade na figura de fronteiras balizares para
a analise sobre o didlogo entre os campos substantivo e procedimental. Neste sentido,
as consideragdes de lan Clark (2005), sobre pensar a pratica da legitimidade como

disputa normativa, facilitam a compreensao abrangente da relevancia desta categoria:

[...] Normativamente, a legitimidade pode ser util de ser pensada como o es-
paco politico marcado pelas fronteiras da legalidade, moralidade e constituci-
onalidade. A qualquer momento, ele € limitado pelas concep¢des predomi-
nantes extraidas dessas trés areas. No entanto, uma vez que estes geral-
mente "puxam" normativamente em direcdes incompativeis, € necessario que
haja uma acomodagéo entre eles. A pratica da legitimidade descreve esse
processo, a medida que os atores alcangam um consenso toleravel sobre
como essas varias hormas devem ser reconciliadas e aplicadas em qualquer
caso especifico. No entanto, essa esfera de legitimidade nao é totalmente
passiva, determinada pelas 'estruturas ideacionais' imutaveis. Com o tempo,
essa pratica ajuda a reconfigurar o cenario juridico, moral e constitucional. A
pratica da legitimidade, dessa forma, descreve o processo de mudanga

7 Para discussdes ampliadas sobre a caracterizagédo da legitimidade internacional, consultar CLARK,
2005; 2007; FALK, 2012; HURRELL, 2005; JUBILUT, 2010.
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normativa nas relagdes internacionais. E Gtil pensar nisso como a corretora
politica que leva a esse ajuste normativo. Podemos entdo concordar com o
veredicto de Claude de que 'o processo de legitimacao €, em ultima analise,
um fenémeno politico, uma cristalizagdo do julgamento que pode ser influen-
ciado, mas é improvavel que seja totalmente determinado por normas juridi-
cas e principios morais' (Claude 1966: 369). A legitimidade n&o € um padrao
absoluto, ainda que possa haver muito apelo a supostos padrbes absolutos
na busca de um acordo.

Em segundo lugar, a legitimidade nao pode ser divorciada do poder. A legiti-
midade restringe o poder, além de ser um elemento importante dele. O poder
também afeta a pratica da legitimidade e contribui para a substancia dos prin-
cipios de legitimidade que chegam a ser aceitos. De todo modo, € apenas
dentro do contexto das relagdes de poder que a legitimidade se torna rele-
vante. [...]. No entanto, a conceituagao precisa dessa relagao é extremamente
dificil, e o espectro de opinides varia de alguma oposi¢ao absoluta entre po-
der e legitimidade de um lado (em que a geragao de legitimidade é autbnoma
das relagdes de poder que 'legitima'), até o extremo oposto, onde a legitimi-
dade é reduzida as preferéncias das forgcas hegemoénicas que se pensa que
a fabricam em primeiro lugar. Como afirmado, este estudo esta localizado no
meio, assumindo um grau de autonomia para o poder material € as normas.
Eles interagem na pratica da legitimidade. (CLARK, 2005, pp.19-20, tradugao
nossa)'e.

Desta forma, a averiguagao das caracteristicas de legitimidade em determinado
circulo normativo indica a capacidade de atuag&o do regime e sua validade na aplica-
¢ao de principios nos casos concretos. Mais ainda, as transformacgdes das matérias
no eixo da legitimidade sao capazes de assinalar a relagado de praticas tidas legitima-

mente com a evolugao de interpretacdes e entendimentos substantivos de modo

8 No original: “[...]. Normatively, legitimacy can most helpfully be thought of as that political space
marked out by the boundaries of legality, morality, and constitutionality. At any one point in time, it is
constrained by prevailing conceptions drawn from these three areas. However, since these often ‘pull’
normatively in incompatible directions, there needs to be an accommodation struck amongst them. The
practice of legitimacy describes this process, as the actors reach for a tolerable consensus on how these
various norms are to be reconciled and applied in any particular case. However, this sphere of legitimacy
is not a wholly passive one, determined by unchanging ‘ideational structures’. Over time, this practice
helps to reconfigure the legal, moral, and constitutional landscape. The practice of legitimacy, in this
way, describes the process of normative shift in international relations. It is helpful to think of it as the
political brokerage that leads to this normative adjustment. We can then agree with Claude’s verdict that
‘the process of legitimization is ultimately a political phenomenon, a crystallization of judgement that
may be influenced but is unlikely to be wholly determined by legal norms and moral principles’ (Claude
1966: 369). Legitimacy is no absolute standard, however much appeal might be made to putative abso-
lute standards in the quest to reach agreement about it.

Second, legitimacy cannot be divorced from power. Legitimacy constrains power, while also being an
important element of it. Power also impacts upon the practice of legitimacy, and contributes to the sub-
stance of the principles of legitimacy that come to be accepted. It is, in any case, only within the context
of power relations that legitimacy becomes relevant at all. [...]. However, the precise conceptualization
of this relationship is extremely difficult, and the spectrum of opinion ranges from some absolute oppo-
sition between power and legitimacy at the one end (whereby the generation of legitimacy is autono-
mous from the power relations that it ‘legitimizes’), to the opposite end where legitimacy is reduced to
the preferences of those hegemonic forces that are thought to manufacture it in the first place. As stated,
this study is located in the middle, assuming a degree of autonomy for both material power and norms.
These interact in the practice of legitimacy. (CLARK, 2005, pp. 19-20).
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contumaz. Este apontamento significa, no escopo deste trabalho, que a avaliagao das
praticas do campo humanitario por meio das fronteiras de legitimidade, explana as
narrativas construidas neste viés ao longo do tempo, e permite observar as rupturas
ou continuidade dos principios de protecédo; bem como demonstra a resilié€ncia do pro-
cesso decisorio em gerar eficacia na resposta as crises humanitarias (IMERMAN,
2017). Com efeito, a formulagdo de um parametro abrangente de legitimidade — ob-
servador dos conteudos substantivos e atento ao grau de rule of law decisério no
campo procedimental — revela a capacidade de transformag&o normativa do regime,
uma vez do reconhecimento do dinamismo de legitimidade.

A arguicao de valor principiolégico, como a primazia de protecado dos indivi-
duos, indica diretamente a carga axiologica presente em temas de legitimidade e cum-
prem um importante papel de desvelar quais vetores de principios fazem parte do
conjunto corrente de valores. Assim também transcorre com a argumentacao de déficit
de legitimidade institucional para validar decisdes, como no caso do CSNU.

Ao longo dos debates publicos sobre a atuagéo internacional na protegéo, fica
evidenciada a utilizacdo de recursos retéricos importantes sobre as expectativas de
quais objetivos as intervengdes deveriam servir e sobre a eficacia do CSNU (HUR-
RELL, 2005). Esta correlagdo pontuou uma série de casos durante os anos 1990
como: a demora de agao do Conselho para intervengdo no genocidio de Ruanda
(1994) — em que cerca de um milhdo de pessoas foram mortas em 100 dias — atentos
ao fato da miss&o primeiramente enviada n&o ter estrutura logistica e nem de contin-
gente para agir na protecao de civis (CHINKIN, KALDOR, 2017, pp. 185-186); a pos-
tura das tropas internacionais durante o massacre de Srebrenica (1995) em que mais
de 8000 bosnios foram assassinados apés a invasao de grupos armados no campo
guardado pelos capacetes azuis — que estavam autorizados a usar a for¢ga apenas em
defesa propria (KALDOR, 2012); e a interveng¢ao no Kosovo (1999) comandada pela
Organizagao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) a revelia do entendimento do
CSNU, marcada pelo bombardeio em Belgrado sem aparente coeréncia estratégica
para protegdo das populagdes, porém arguida com objetivos humanitarios (FALK,
2012; KENNEDY, 2004, p.270). Estes sao alguns dos mais importantes exemplos em
que as amarras institucionais do Conselho foram contrapostas a retorica principiol6-
gica para protecdo das pessoas e, assim, colocaram em xeque a legitimidade do re-
gime quanto a sua ineficacia. Deste modo, a avaliagdo do conjunto axiolégico do
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humanitarismo ao processo decisério e autorizagao legal do uso da for¢a para estes

fins, dialoga com a sedimentacdo de um senso de legitimidade moral:

A intervencao pode ser autorizada - mesmo ex post - se consistente com os
principios da Carta, desde a aplicagdo de direitos ou defesa do territério até
a implementagédo de direitos humanos ou prevengcdo de genocidio. Nesse
novo vocabulario, é possivel falar em 'intervengao para a democracia' e dis-
cutir em termos federalistas quando a intervencao é realizada adequada-
mente nos niveis internacional, regional ou nacional. Essa complexa integra-
¢ao de instituicdes diplomaticas, doutrinas juridicas e principios humanitarios
tem apoiado um crescente sentimento entre os profissionais humanitarios de
que a 'comunidade internacional' fez algo 'constitucional' em S&o Francisco
ao fundar as Nagbes Unidas. O resultado - uma visdo constitucional ao
mesmo tempo realista, eticamente humanista, juridicamente valida e politica-
mente pratica - transformou o pensamento sobre o direito da for¢ca. (KEN-
NEDY, 2004, p.262, tradugdo nossa)'®

Este € um claro exemplo de como os vetores de legitimidade compdem a dis-
cussao dos expedientes internacionais. A utilizacdo de elementos morais que reme-
tem aos valores cosmopolitas sdo presentes em toda a trajetéria recente do humani-
tarismo e permitem a compreensao da transitoriedade de interpretacdes dos postula-
dos internacionais nas narrativas de imperatividade da atuacao internacional na pro-
tecdo humana, especialmente em situagdes de conflitos. Por estas razbes, o exame
conceitual dos expedientes usados para a autorizagao e legitimagcao de missdes é
elemento crucial para a anélise das transformacgdes principioldgicas a que este traba-
Iho se dedica. Desta feita, a argumentagao de legitimidade é mecanismo contundente
de verificacéo retorica dos valores protetivos imbuidos no cosmopolitismo e da capa-
cidade vinculante do regime. Nos casos citados durante a década de 1990, o lastro
de legitimidade foi mais denso sobre o campo substantivo da contenda, e o viés insti-
tucional ajustou-se axiologicamente no processo.

Neste sentido, faz-se necessario olhar para os instrumentos construidos ao
longo da trajetéria do humanitarismo a fim de perceber as continuidades e rupturas

narrativas e operacionais das intervengdes com o olhar de que o manejo destes

9 No original: “Intervention can be authorized — even ex post — if consistent with Charter principles, from
enforcement of rights or defense of territory through to the implementation of human rights or prevention
of genocide. In this new vocabulary, it is possible to speak of ‘intervention for democracy’ and to discuss
in federalist terms when intervention is appropriately undertaken at the international, regional, or national
level. This complex integration of diplomatic institutions, legal doctrines, and humanitarian principles
has supported a growing sense among humanitarian professionals that the ‘international community’
did something ‘constitutional’ in San Francisco by founding the United Nations. The result — a constitu-
tional vision at once realistic, ethically humanist, legally valid, and politically practical — has transformed
thinking about the law of force.” (KENNEDY, 2004, p. 262).
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expedientes reflete na percepcgao da legitimidade da atuacéo internacional. A préxima

secao dedica-se a reconstrucio desta linha evolutiva.

2.2 Reinterpretacao de praticas securitarias do humanitarismo: o elo entre no-

vas guerras, seguran¢a humana e protecao de civis

O contexto das transformacgdes de perfil na atuagdo da ONU em situacdes de
conflitos foi central para lastrear as narrativas de protecdo como tema fundamental-
mente internacional (KENNEDY, 2004; ORFORD, 2003). O fim da Guerra Fria possi-
bilitou que o movimento cosmopolita ganhasse forga, fundado na ideia de uma ética
universal dos direitos humanos, inclusive a partir da globalizagdo aprofundada que se
apresentava na década (BENHABIB, 2009; COSTA, 2003; CRUZ, 2004; REIS, 2006);
e ampliou o alcance de valores ja sacralizados na pratica da institucionalidade da
ONU, bastante resguardada no liberalismo internacional (SEAMAN, 2014).

Deste modo, a onda de liberalizagdo do globo nos mais diversos aspectos das
estruturas estatais (HABERMAS, 2001) possibilitou o aprofundamento das narrativas
de tutela internacional da prote¢cdo humana (ORFORD, 2003), ndo apenas no reco-
nhecimento classico de direitos fundamentais, mas também na constru¢ao de obriga-
¢des continuas entre os Estados e a atuagdo da comunidade internacional como res-
ponsaveis pelo bem-estar das populagdes. A forma mais sofisticada desta retdrica foi
apresentada no principio de Responsabilidade de Proteger (na sigla em inglés, R2P),
que também sera examinado no capitulo 3, seg¢ao 3.2 deste trabalho. Neste sentido,
o discurso humanitario foi desenhado intrincado na nogao de direitos humanos como
objetivo do arcabougo normativo e burocratico internacional, interligado a manutencéo
da seguranca como a primeira esfera desta realizagao.

Contudo, apesar da veiculagao de projecao liberal como auge da vitoria esta-
dunidense ao final da Guerra Fria, a realidade da violéncia no globo mostrou-se desa-
fiadora da suposta distensdo bélica. E factual que o pacto das Nagdes Unidas de
proscricdo ao uso unilateral da for¢ca estatal foi majoritariamente eficaz (LOPES,
2007), entretanto, os anos 1990 foram marcados por uma série de conflitos armados
gue nao contavam apenas com o protagonismo puramente estatal, mas sim eram le-
vados a cabo por dinamicas de grupos armados nao regulares (MUNKLER, 2005).

Neste sentido, faz-se importante desenhar o conceito de “novas guerras” (KAL-

DOR, 2012) como componente analitico do perfil de violéncia alvo das operacdes de
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paz (KALDOR, 2018). A contribuicdo desta tipificacdo (KALDOR, 2012) esta na capa-
cidade analitica de explorar os variados prismas da violéncia aberta e ressaltar seus
efeitos em campos politicos para além da atengao classica aos exércitos. Das carac-
teristicas mais relevantes desta classificacdo para este trabalho, a centralidade das
populagdes civis no combate — tendo por marca destes conflitos episédios de massa-
cres e execugao de genocidios — mostra-se especialmente util para a compreenséao
das respostas internacionais a estes acontecimentos no eixo das interven¢dées huma-
nitarias.

Apesar da alcunha, a identificagdo destes conflitos n&o significa o ineditismo do
fendbmeno, mas sim a percepcao de que suas dindmicas acompanhavam o processo
de globalizagdo (KALDOR, 2012). As beligerancias deste escopo também sdo marca-
das pelo protagonismo de atores ndo estatais — seja de grupos paramilitares, ou em-
presas de mercenarios — (MUNKLER, 2005); que recolhem seus recursos majoritari-
amente de atividades criminosas como o trafico de drogas e armas (CHINKIN, KAL-
DOR, 2017; KALDOR, 2018); e fazem uso de narrativas identitarias, ainda que estas
ndo sejam completamente verificaveis (KALDOR, 2012; WEISS, 2007); a fim de per-
petuar a execugao dos combates como forma de obtengao continua de lucros econd-
micos e politicos (CHINKIN, KALDOR, 2017; KALDOR, 2018).

Assim, a ideia de uma autoridade formulada por tras da violéncia organizada
em larga-escala foi desafiada pela pulverizagdo das partes bélicas em formatos que
nao refletiam a busca essencial de objetivos politicos — como sacralizado na classica
referéncia clausewitziana (CLAUSEWITZ, 1984). A porosidade das fronteiras em que
se alargam estes conflitos foi traduzida na fragmentacgéao dos Estados (WEISS, 2007),
isto €, na dissolugado da autoridade, abrindo frentes amplas de uso da forca. O que
nao refletiu em movimentos de reconstituicdo de nenhuma ordem, uma vez que os
atores privados que levam a violéncia a cabo n&o teriam interesse no controle do con-
flito, mas na execugéo macica da destruicdo (MUNKLER, 2005).

Isso nao significa que a for¢ga motriz dos objetivos politicos tenha se esvanecido
neste formato, mas a transformagao concreta deu-se na conducéo do conflito como

mecanismo de perpetuagao da dindmica da guerra:

O argumento central € que as novas guerras tém uma légica diferente das
guerras antigas. Clausewitz foi o principal tedérico das 'velhas guerras'. Ele
definiu guerra como "um ato de violéncia destinado a obrigar nosso oponente
a cumprir nossa vontade". A partir dessa definicao, ele derivou a proposigao
de que a guerra € um choque de vontades que tende ao extremo; os politicos
querem alcancgar seu objetivo politico; os generais precisam desarmar o
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oponente; e a guerra libera édio e paixao entre o povo. Se, no entanto, defi-
nirmos a guerra como "um ato de violéncia (organizado) emoldurado em ter-
mos politicos", a guerra podera ser entendida como um choque de vontades
ou poderiamos descrever como um empreendimento mutuo no qual os varios
grupos armados tém mais a ganhar da préopria guerra, da luta, do que ganhar
ou perder. (CHINKIN, KALDOR, 2017, p.07, tradugéo nossa)?°

O objetivo politico do confronto ndo esta ligado a autoridade e a imposigéao da
vontade, mas sim aos agentes que se beneficiam do fazer a guerra. Assim, a violéncia
em larga escala aos civis faz parte da execugao desta “cultura global de seguranga™’
cuja fragmentagao de seus grupos é ligada pelas redes de financiamento e recursos,
sem dialogar com a autoridade e legitimidade nos moldes dos antigos conflitos (KAL-
DOR, 2018). Deste modo, os civis como alvos sdo meio e fim da estratégia, por nao
visarem a imposicao de suas vontades, mas sim, por motivarem a perpetuacao da
vulnerabilidade. Portanto, a dindmica de novas guerras preponderante no periodo de
decristalizacdo do CSNU se fez importante na elaboracédo de diretrizes de atuagao
internacional, contando os episodios localizados de violéncia aberta como objeto da
seguranga internacional (CHINKIN, KALDOR, 2017).

Com este pano de fundo desenhado na periferia do globo, as cenas de crises
humanitarias colocadas entre cenarios de guerra com efeitos de violéncia aberta nas
populagdes civis foram veiculadas com o senso de urgéncia na atuagao internacional
para dirimir e controlar estas situagbes (AMARAL JUNIOR, 2003; ORFORD, 2003). A
Organizagao das Nagodes Unidas foi, neste sentido, o grande interlocutor que viabilizou
a presenca robusta de tropas internacionais nestes contextos.

Contudo, antes de detalhar por meio de quais mecanismos esta inserg¢ao foi
inaugurada e quais os principios foram sedimentados neste processo, € preciso refe-
renciar outra baliza conceitual que permitiu o alargamento do escopo da seguranga
internacional e incluiu os episodios tipicos das novas guerras no foco das “ameacgas a

paz e a seguranga internacional”.

20 No original:” The central argument is that new wars have a different logic from old wars. Clausewitz
was the key theorist of ‘old wars’. He defined war as ‘an act of violence intended to compel our opponent
to fulfil our will’. From this definition, he derived the proposition that war is a clash of wills that tends to
the extreme; the politicians want to achieve their political objective; the generals need to disarm the
opponent; and the war releases hatred and passion among the people. If, however, we define war as
‘an act of (organised) violence framed in political terms’ then war might be understood either as a clash
of wills or what we could describe as a mutual enterprise in which the various armed groups have more
to gain from war itself, from fighting, than from winning or losing.” (CHINKIN, KALDOR, 2017, p. 07).

21 Conceito definido por Mary Kaldor (2018) e explicitado adiante neste capitulo.
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A nocgao de “seguranga humana” foi langada conjuntamente aos novos instru-
mentos de operagbes de paz? e desempenha um importante vinculo na reflexdo do
espirito cosmopolita de prote¢cdo sobre o arcabougo da atuacao internacional e a au-
toridade construida do Conselho de Seguranga. O conceito de seguranga humana
concentrou a percepgao de primazia da protecao individual no vocabulario emergen-
cial da seguranca internacional. De modo resumido: a “seguranga humana” se divide

no campo tedrico em dois ramos: restrita?® e ampla?*. Uma vez que ha neste campo

[...] acristalizagdo de uma divisdo no entendimento do conceito de seguranca
humana entre uma perspectiva de desenvolvimento que vé a seguranga con-
tra ameacgas econdmicas como um aspecto essencial da seguran¢a humana
e uma perspectiva de direitos e prote¢cdo que vé a seguranga fisica como
distinta, e anterior, a abordagem de problemas econémicos. (MACFARLANE,
KHONG, 2006, p.165, tradugdo nossa).?®

Este debate em si mereceria um esforgo largo sistematizador, ndo exaurido
neste trabalho®®. Contudo, a explanagdo de suas implicagdes contribui na montagem
dos expedientes que pautaram o tema das intervengdes humanitarias nas ultimas dé-
cadas. O conceito contempla dezenas de especificidade e diferentes posicionamentos
sobre sua definicdo (OWEN, 2014), todavia, o ponto mais importante desta discusséo
para o topico aqui em tela € a propria prioridade dos individuos como objeto de segu-
ranca. Na tentativa de tragcar uma perspectiva minima das discussdes sobre o termo,
Taylor Owen (2014, p. 60, tradugao nossa) levanta a seguinte sentenca: “A seguranca
humana é a protecao do nucleo vital de todas as vidas humanas contra invasivas e
criticas ameacas ambientais, econémicas, alimentares, de saude, pessoais e politicas
criticas.”".

Com o horizonte de que o senso central deste instrumento € a protecédo dos

individuos e das populagdes a fim de garantir a vida, definigcbes institucionais

22 A peca inicial deste processo que tipifica os modelos de engajamento e vincula esta atuagéo a ga-
rantia da “seguranga humana” € o documento “Uma Agenda Para Paz” publicado pelo Secretario-Geral
Boutros Boutros-Ghali em 1992. O conteudo deste marco inaugural sera adiante detalhado.

23 Conjugada a ideia de freedom from fear.

24 Aludindo ao mote freedom from want.

25 No original: “[...] the crystallization of a division in the understanding of the concept of human security
between a development perspective that sees safety from economic threats as an essential aspect of
human security and a rights and protection perspective that sees physical safety as distinct from, and
prior to, the address of economic problems. (MACFARLANE, KHONG, 2006, p.165).

26 Para discussdes ampliadas sobre o tema, consultar, MARTIN, OWEN, 2014.

27 No original: “Human security is the protection of the vital core of all human lives from critical and
pervasive environmental, economic, food, health, personal and political threats.” (OWEN, 2014, p.60).
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provenientes de diferentes agéncias do Sistema ONU?8 influenciaram a formulagéo de
politicas para abordar preocupacdes determinadamente estruturadas, a fim de salva-
guardar a existéncia humana. Publicagdes de agéncias tornaram-se centrais nas for-
mulacdes de diretrizes nacionais, linhas de crédito internacionais e pesquisas acadé-
micas (KRAUSE, 2014). Orgaos internacionais, desde entdo, vém construindo objeti-
vos e condigcdes para atores envolvidos em acordos de paz e reconstrugoes em pos-
conflito sobre desenvolvimento e cuidado publico da vida humana (CHINKIN, KAL-
DOR, 2017). Desta feita, os anos 1990 foram um grande marco de mudancas signifi-
cativas da governancga global, inclusive com a transformacgao de objetivos securitarios
dentro do amplo guarda-chuva da seguranca humana (ROZNAI, 2014; CHINKIN, KAL-
DOR, 2017).

Este movimento n&o € apenas perceptivel em diretrizes gerais produzidas pelas
burocracias internacionais, mas também em documentos vinculantes como as
resolugcdes do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU). Assim, a
gramatica internacional tornou-se proficua em termos como “democracia”, “rule of
law”, “eleicdes livres e justas”, “law enforcement’, e outros, colocando-os como forma
de atingir a estabilizagdo social e como fins em si mesmos (HEGRE, 2014),
demarcando o limite antes pouco explorado da segurancga internacional.

Deste modo, é importante notar como os significados institucionais da
seguranga humana influenciaram a constru¢do da normativa das Nagdes Unidas e
como passaram a compor os fundamentos para o engajamento multilateral em
conflitos no mundo. Para além das diferengcas conceituais usadas nas analises
académicas, como definigdes restritas e amplas?® (ROZNAI, 2014), uma clara linha
pode ser rastreada como ponto comum: a teleologia da comunidade internacional em
proteger a vida humana, permitindo seu desenvolvimento em varias vertentes. Neste
sentido, diversos tipos de fatores sociais internos foram incluidos como parte da
preocupacgao internacional para a promog¢ado de seguranga, primordialmente para
populagdes vulneraveis, almejando ndo apenas a seguranga como uma obrigagao do
Estado, mas também incorporada no esfor¢o de salvaguardar direitos humanos como

parte do escopo protetivo e garantidor da estabilidade internacional. (CHINKIN,

28 A formulagdo mais lembrada do conceito de seguranga humana é o referente a publicagdo do PNUD
em 1994 no “Human Development Report”.
29 Associadas as formulacdes de “freedom from fear’ e “freedom from want’.
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KALDOR, 2017)%.

Nesta linha, a ideia de “seguranga humana” dialoga com a pluralidade de esfe-
ras da vida em que se propds a atencgdo securitaria (ROTHSCHILD, 1995), em termos
de “multidimensionalidade” da segurancga internacional (VILLA, 1999). Ainda que o
marco tenha uma forte ligacéo a interpretacao institucional das Na¢des Unidas, dada
sua publicagéo pelo Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (PNUD) em
1994 (OWEN, 2014), sua compreensao ultrapassou a atuagdo da Organizagdo para
solidificar teoricamente na academia o alargamento da agenda de seguranca, quando
tomada na sua concepg¢ao ampla resumida na popular expressao em inglés “freedom
from want™', divididas em sete esferas: econémica, alimentar, da saide, ambiental,
pessoal, comunitaria e politica (FLOYD, 2007).

Apesar da desconfianga possivel sobre a capacidade normativa do recorte da
seguranga humana em pautar a dindmica securitaria para dentro dos Estados
(FLOYD, 2007), este ferramental permite a leitura ampliada das discussdes das dina-
micas de segurancga que lastrearam os projetos internacionais de estabilidade desde
os anos 1990 (CHINKIN, KALDOR, 2017). Desta feita, a funcionalidade conceitual se
apresenta para o debate do panorama das ultimas trés décadas proficuas em pautar
agendas de paises centrais dentro do sistema coletivo®? (SAINT-PIERRE, 2013).

A qualificacdo de um tema como agenda de segurancga internacional, especial-
mente no recorte amplo da seguranga humana, repassa a impetracdo de dinamicas
de poder e concepgdes estruturantes do sistema coletivo (SAINT-PIERRE, 2013). O
fator fundamental deste processo é a autoridade e discricionariedade do Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas que detém a prerrogativa de definir quais séo as “ame-
agas a paz e a seguranca internacional” (KOSKENNIEMI, 2011; LOPES, 2007). As-
sim, o entendimento da relevéancia dos ndédulos decisorios no sistema internacional

(VILLA, 1999), centralizados pelas instancias institucionais da ONU, nomeadamente

30 E possivel aventar a semelhanga deste movimento coma busca da nocdo de “paz positiva”
(GALTUNG, 1969), que pontua a violéncia estrutural das sociedades como questdo central dos
indicadores da paz, e ndo apenas o fim da violéncia aberta com mortes em larga escala. Ainda que ndo
tdo amplo quanto o conceito académico, € factual que estruturas econémicas e politicas foram
enquadradas como ponto central do envolvimento de organizagdes internacionais, especialmente em
contextos de pds-conflito, como uma preocupacgao construgao da paz.

31Esta ideia enseja uma pretensao holistica de protegdo estrutural da vida, na garantia de circunstan-
cias dignas de sobrevivéncia; esta abordagem se distingue da interpretacao estrita sumarizada em
“freedom from fear’ que dialoga mais proximamente da prote¢do absoluta da violéncia aberta. Para
uma discussao aprofundada destas defini¢des, consultar OWEN, 2014; FLOYD, 2007.

82/ partir da inclusdo de temas hibridos como o trafico de drogas na América do Sul e o terrorismo
levado a cabo por grupos religiosos islamicos (SAINT-PIERRE, 2013)
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o Conselho de Seguranga com sua autoridade sobre o uso da forca (ORFORD, 2011)
atrela de forma eminente as dindmicas regionais e locais espalhadas pelo globo as
interpretacdes da seguranga da concertagéo internacional.

Portanto, a concepcéo transfronteirica “para dentro do Estado” permite a pon-
deragao sobre a determinagao soberana e autbnoma destes topicos a luz de dinami-
cas da globalizagao financeira e do adensamento institucional das organizagdes inter-
nacionais (KALDOR, 2018). Isto significa apontar para a influéncia destas tematicas
para um factivel reordenamento da constituicdo politica internacional — baseado na
estrutura de distribuicao de poder do p6s-1945 —, em que a pluralidade de questdes,
majoritariamente atreladas ao subdesenvolvimento periférico global, passou a compor
0 espectro de tutela internacional, fundamentalmente lastreado nas nogdes de direitos
humanos (ORFORD, 2003).

Uma vez que a correlagao essencial aqui exposta e a consolidagdo de um en-
tendimento de que elementos estruturais dos Estados sao atrelados a estabilidade da
seguranga internacional, sobre conflitos localizados, bem como os fenédmenos sociais
sobre o crime organizado e até mesmo de controle climatico®. A caracteristica multi-
dimensional da seguranga humana (VILLA, 1999), assim, constréi o espago em que é
possivel a interconexao de vieses sobre a execucao de direitos, a percepcao de ame-
acas, e as autoridades interna e externa. Este processo aventou respaldar a caracte-
ristica “interméstica” na formulacdo desta pauta que se distanciava da concepcgéao
classica de seguranga durante a bipolaridade.

Os efeitos praticos deste movimento desembocam na dialética entre tentativas
de ressignificagdo da soberania®* e exportagdes de interpretagdes sobre a constitui-
¢ao de ameagas. A propria concepgao sobre a autoridade politica, ligada a primazia
da soberania n&o intervencionista, torna-se alvo das disputas relativas as interpreta-
¢des do provimento da seguranca (CHINKIN, KALDOR, 2017; KALDOR, 2018). A

33 Os exemplos sobre o fendmeno do crime organizado e do controle climatico convergem mesmo em
autores com interpretagbes distintas sobre estes processos, como SAINT-PIERRE, 2013 e VILLA,
1999.

34 Vale pontuar que o debate sobre a realizagdo da soberania também abre um importante fildo de
analise: a ideia de uma soberania estatal absoluta ndo se concretiza na realidade historica, mas a
distribuicao de suas facetas é bastante utilizada para a ponderacao sobre a capacidade estatal. Krasner
(1999, pp.03-04) indica quatro modelos “international legal sovereignty, Westphalian sovereignty, do-
mestic sovereignty, and interdependence sovereignty”, que revelam as dimens&es constitutivas deste
arcabouco politico e expediente juridico. Durante este texto, a ideia de soberania territorial fara refe-
réncia ao molde vestifaliano de nao intervencao.
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ampliacdo do escopo securitario abriu flancos de atuacao da institucionalidade inter-
nacional — via organizagdes publicas ou nao-governamentais — de forma mais contun-
dente e invasiva, condicionando politicas para o desenvolvimento e reformas do setor
de seguranga, lastreada em uma narrativa sobre a manutenc¢ao da paz e da estabili-
dade (KRAUSE, 2014). Neste sentido, a maleabilidade conceitual e politica deste
expediente suscita uma série de questionamentos sobre a ampliagao das vulnerabili-
dades de Estados da periferia do globo por possibilitar a manipulagdo de arcabougos
politico-juridicos pro-intervengdo (ROZNAI, 2014).

Contudo, vale pontuar que o debate em torno da seguranga humana — e sua
concepgao multidimensional — sofre de deficiéncias tedricas e conceituais graves, que
limitam sua capacidade em determinar a atuagao dos Estados (KRAUSE, 2014). Mais
do que a formulagao de diretrizes claras, a primeira geragdo da seguranga humana
cumpriu o papel de pautar a agenda internacional ao redor da atengao multilateral aos
diferentes aspectos da seguranga tendo o individuo como pedra de toque dos inves-
timentos entre a cooperagao técnica e a protegdo militar (CHINKIN, KALDOR, 2017).
Nem por isso houve clareza conceitual na nogado de seguranga humana como consi-
deragcdo normativa (FLOYD, 2007), algo sancionado pelas disputas de significados
sobre o termo e o0 uso da terminologia em diversos espagos e por variados atores
(OWEN, 2014). Assim, o impacto da plasticidade caracteristica deste conceito é pri-
mordialmente percebido no nivel discursivo em formatar agendas de politicas externas
e canais de recursos que atendam aos diferentes objetivos no plano internacional
(KRAUSE, 2014).

A figura que se aventa sobre a dindmica desta concepcdo securitaria é
caracterizada pela dualidade entre a concretude de acdes institucionais e fluxos
financeiros, e a abstragdo conceitual (KRAUSE, 2014). Este carater — ambiguo, em
uma visao superficial — € exatamente o que permite que a ideia de seguranga humana
seja instrumento de formulacéo de politicas dos mais diversos matizes.

Nao a toa, este movimento de primazia pelas condi¢cdes protetivas da vida
repercutiu na seara securitaria, especialmente a partir dos anos 1990, pela explosao
de conflitos internos, denominados “novas guerras” (KALDOR, 2012; MUNKLER,
2005), aqui ja referenciadas. A reverberagao normativa desta conjuntura formou uma
série de documentos sobre o engajamento onusiano em crises humanitarias com o

intuito de remodelar o comportamento das operagcées multilaterais aos desafios do
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campo. Assim, a ONU ganhou momentum e passou a usar a ideia de protecdo como
um mote para seus processos de formulacdo normativa e para suas diretrizes de
atuacdo no campo (ORFORD, 2011; 2013; SEAMAN, 2014). Neste sentido, o
desenvolvimento da normativa internacional demonstra uma crescente fusdo para a
interpretacdo da atuacao internacional em dois eixos entremeados: as nogdes de
seguranga humana e as provisdes do direito internacional dos direitos humanos®®
(ROZNAI, 2014).

Por conseguinte, as Nagdes Unidas passaram a ser o grande vocalista deste
objetivo e tomaram a janela de oportunidade da década de 1990 para consolidar seu
engajamento; ndo como procurador de interesses nacionais, e sim como formulador

politico e legitimo ator internacional, ja que:

A ONU reune de algum modo inusitado a estrutura de poder politico e os
direitos dos individuos: por um lado, a estrutura de poder de 1945 permanece
em vigor no Conselho de Segurancga e, por outro, as instituicdes de direitos
humanos proliferaram na ONU de uma maneira que ndo era prevista em
1945. (CHINKIN, KALDOR, 2017, p.106, tradugdo nossa)3¢

Este paradigma na condugé&o do Conselho nos contextos de novas guerras
ensejou a formulagdo de outro conceito institucional que integra a preocupacgéo
protetiva cosmopolita ao ethos securitario. A nogao de “protecédo de civis” € o outro
lastro principiolégico que formula atualmente a dindmica humanitaria — também
integrado na figura do principio de Responsabilidade de Proteger. Visto que a
realizacdo da seguranga humana se vincula a garantia da paz e da protegdo da
violéncia como esteio explicito. Assim, o0 espaco normativo sobre a protecao de civis
ganhou for¢a na formulagdo das Nagdes Unidas em preconizar este viés a partir dos
anos 1990 com o engajamento humanitario (MACFARLANE, KHONG, 2006).

E verdade, no entanto, que o eixo de proscricdo da violéncia a civis ja existia
de modo contundente no direito internacional. Todavia, a formulacdo destes
expedientes regiam classicamente as guerras tradicionais ao estilo clausewitziano e
nao foram suficientes para emoldurar o engajamento da Organizagao no contexto das

novas guerras — quando a violéncia direcionada as populag¢des civis fez parte da

35 Aqui, ‘direito internacional dos direitos humanos’ traduz livremente a expressao em inglés ‘internati-
onal human rights law'.

38 No original: “The UN somewhat uneasily brings together both political power structure and individuals
rights: on the one hand, the 1945 power structure remains in place within the SC[Security Council], and
on the other, human rights institutions have proliferated within the UN in a way that was not envisaged
in 1945” (CHINKIN, KALDOR, 2017, p. 106).

’
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estratégia do embate bélico — ja que o modelo de peacekeeping ndo atua nem como
parte beligerante, nem puramente como agente da assisténcia humanitaria.

No momento de implantagdo das convengbes de Genebra de 1949%, ja era
possivel observar o reconhecimento e a atencéo internacional dada para a utilizacéo
da forga contra civis como elemento basico do combate, a fim de se lograr o cumpri-
mento do objetivo politico na rendigdo. Mais do que tatica, esta pratica revelou-se
visivelmente parte do vetor coercitivo no contexto de executar a derrota do inimigo. E
importante frisar que o uso da violéncia contra civis ndo € um fendmeno contempora-
neo, mas sim, ganhou a atengao da produgao normativa internacional no contexto do
adensamento protetivo internacional protagonizado pelo Sistema das Nag¢des Unidas.
Este espectro até entado artificialmente separado do combate nas formulagdes norma-
tivas, foi transportado para o eixo central dos conflitos

Esta transicdo prevaleceu com a eclosdo dos conflitos nos anos 1990, aqui
chamados de novas guerras pelo ganho conceitual que esta tipologia oferece na ana-
lise do campo protetivo. O resultado desta mudancga de perfil armado foi 0 exponenci-
amento das crises humanitarias durante os anos 1990, que demandaram a transfor-
macao na ideia de protecao internacional de civis do classico direito humanitario de
Genebra®, para o ensaio do direito de assisténcia humanitaria®®* (AMARAL JUNIOR,
2003). Este contexto significou o engajamento mais contundente dos atores internaci-
onais nos conflitos armados: mais do que o atendimento de equipes médicas, esta
férmula aprimorada dos principios de salvaguarda da vida deu corpo legal a presenga
de expedientes como os corredores humanitarios (AMARAL JUNIOR, 2003) e as dou-
trinas de intervencao das Nagdes Unidas baseadas no Capitulo VII da Carta de Sao
Francisco, autorizador do emprego da forga no campo (ORFORD, 2003); bem como
desembocou na produg¢do do principio de Responsabilidade de Proteger nos anos
2000%° — abordado no capitulo 3 deste trabalho.

A sustentacdo da regulamentacao beligerante desde entdo por esta conjuga-

¢ao dos ramos do direito internacional, especialmente provenientes dos ramos do

7 Para o detalhamento do contelido das Convengdes de Genebra (1949), consultar COMPARATO,
2017.

38 O outro brago do direito humanitario, chamado direito de Haia, se debruga sobre a regulamentagao
dos aparatos de guerra e armamentos (SWINARSKI, 1993).

39 Para um trabalho detalhado sobre as nuances deste movimento derivado do “direito de ingeréncia”,
consultar; AMARAL JUNIOR, 2003.

40 Para consideragoes cuidadosas sobre os significados desta evolugcao, consultar ORFORD, 2011.
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direito dos conflitos armados e do direito internacional dos direitos humanos (WILSON,
2017), ensejou 0 adensamento do direito internacional penal com a criagao dos tribu-
nais ad hoc, como para ex-lugoslavia e Ruanda, e também a consolidag&o do Tribunal
Penal Internacional para julgar crimes de guerra e crimes contra a humanidade (KOS-
KENNIEMI, 2011).

Com este novo perfil, a protecéo a civis deixou de ser parte adjacente da nor-
mativa ampla em conflitos tratada como a ndo agressao das partes beligerantes, para
tornar-se elemento central do envolvimento internacional, a partir da agenda interven-
cionista. Este movimento destaca que a malha protetiva do direito humanitario nao
respaldava o espectro das operagdes de paz que este tema abarcou ao longo das
ultimas trés décadas. Desta forma, os efeitos da nova interpretagédo dos conflitos, isto
€, do entendimento de que a violéncia civil escalou durante o século XX para ser pro-
tagonista do encaminhamento da guerra, levou a mudanga do eixo normativo interna-
cional.

A conjuncéao desta preocupagéao ao alargamento do espectro da seguranga in-
ternacional na figura da “seguranga humana” implicou na formagdo de mecanismos
de protecao de civis, que determinam a atuacdo muitas vezes armada das tropas in-
ternacionais em operagdes de paz com a finalidade de garantir a segurancga das po-
pulagdes. A criacdo de mandatos de protecdo de civis no escopo das operagdes de
paz se iniciou no contexto de reacéo aos fracassos das missées de paz no inicio dos
anos 1990 — como nos ja citados casos do massacre de Srebrenica e do genocidio de
Ruanda -, que colocava em xeque a legitimidade do envolvimento da ONU nestas
situacdes tanto pela falha no resultado, quanto pela incapacidade de assumir o lastro

substantivo de protecao.

No final dos anos 90, e no contexto da consideragao da inagao da ONU em
Ruanda, sua ineficacia na Bésnia e a decisdo dos estados da OTAN de agir
fora do processo do Conselho de Seguranga da ONU no Kosovo, a aborda-
gem do Conselho de Seguranca evoluiu ainda mais. No caso de Srebrenica,
a Assembleia Geral solicitou em 1998 que o Secretario-Geral encomendasse
um relatério independente sobre o massacre em 1995. No caso de Ruanda,
0 proprio Secretario-Geral encomendou um relatério semelhante. Ambos os
relatorios indicaram que as Nagdes Unidas e seus Estados membros haviam
fracassado em cumprir sua responsabilidade de proteger as comunidades em
perigo de destruicao fisica. Em nenhum dos casos houve um problema com
aviso prévio. Nos dois eventos, as forgas da ONU estavam presentes quando
as atrocidades ocorreram e nao tinham mandato para intervir (Ruanda) ou
optaram por n&o o fazer (Srebrenica). (MACFARLANE, KHONG, 2006, p.174,
tradugdo nossa)*'.

41 No original: “Toward the end of the 1990s, and in the context of consideration of the UN’s inaction in
Rwanda, its ineffectiveness in Bosnia, and the decision of the NATO states to act outside the UN
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Assim, a primeira missao que contou com a categoria da protecao de civis nesta
semantica, com o intuito de usar a forga no campo de conflito para proteger civis ati-
vamente foi a UNAMSIL — United Nations Mission in Sierra Leone - para Serra Leoa
(HULTMAN, 2013), no mandato de envio S/RES/1270 de 1999. E “Todas as resolu-
¢des subsequentes com um mandato robusto de protecido foram adotadas por unani-
midade pelos membros do Conselho. A maioria delas também foi adotada sem dis-
cussdo.” (HULTMAN, 2013, p.63, tradugédo nossa)*?. Ainda em 1999, o CSNU emitiu
a resolugcdo S/RES/1265 em que reverbera o relatério do Secretario Geral
(S/1999/957) sobre a urgéncia da protecao de civis no engajamento onusiano. O re-
latorio e resolugado tratam pela primeira vez de forma aguda esta categoria protetiva
como responsabilidade da Organizag&o no escopo das intervengdes e liga a execugéo
de instrumentos de protecdo aos objetivos de estabilidade e reconstrugcdo contidos
das diretrizes para operacdes de paz (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1999).

E preciso frisar que a colocagéo da pauta protecéo de civis na agenda interven-
cionista foi agregada ao brago armado das operagdes como objetivo legitimo do uso
da forca. O consenso criado em torno do principio se mostrou presente tanto nas es-
feras humanitarias quanto nos circulos militares atuantes em conflitos deste tipo
(GORDON, 2013). Esta conjungao construiu 0 modelo “robusto” das missées com las-
tro no Capitulo VIl da Carta de Sdo Francisco em reagao direta aos fracassos de ina-
¢ao aqui ja referenciados (KENKEL, 2013).

A questéo levantada neste ponto era a legitimidade do instrumento das opera-
¢des sem a primazia da protecao de civis. O formato utilizado até o momento nao tinha
sido capaz de atender aos aspectos substantivos do engajamento internacional. A ma

performance da Organizagdo em concretizar os principios securitarios da segurancga

Security Council process in Kosovo, the Security Council’s approach evolved further. In the case of
Srebrenica, the General Assembly requested in 1998 that the Secretary-General commission an inde-
pendent report on the massacre in 1995.In the case of Rwanda, the Secretary-General himself commis-
sioned a similar report. Both reports indicated that the United Nations and its member states had failed
badly in fulfilling their responsibility to protect communities in danger of physical destruction. In neither
case was there a problem with early warning. In both instances, UN forces were present when the
atrocities occurred and either had no mandate to intervene (Rwanda) or chose not to (Srebrenica).”
(MACFARLANE, KHONG, 2006, p. 174)

42 No original: “All subsequent resolutions with a robust protection mandate have been adopted unani-
mously by the Council members. Most of them have also been adopted without discussion.”(HULTMAN,
2013, p.63).
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humana nestes casos criou lapsos de eficacia no regime que havia falhado em cumprir
com o objetivo moral das missdes. Vale pontuar aqui que a indicagéao de um dever
moral da comunidade internacional em agir nas situa¢des de conflitos a fim de prote-
ger civis dialoga de modo direto com o esfor¢o narrativo cosmopolita em construir
espacos normativos de garantia da dignidade humana. As alegag¢des da incapacidade
onusiana na realidade factual nao foram feitas exclusivamente a partir da leitura con-
creta dos objetivos enviados nas operagdes durante a década, mas sim balizavam o
debate baseado nos principios protetivos arguidos pela classica esfera dos direitos
humanos como um campo retérico, bem como da recém-inaugurada seguranga hu-
mana.

Esta vertente indica a formulagdo mais bem acabada da retérica construida a
partir das nogdes de seguranga humana, baseadas na percepgao de dever moral de
acgao, no tépico pujante das novas guerras naquele periodo. Este expediente foi utili-
zado de modo corriqueiro desde entdo e provou-se ponto comum nas variadas cenas
institucionais, que respaldam a ideia de protegdo como um importante tema da gover-
nancga global (GORDON, 2013; MACFARLANE, KHONG, 2006) e também consenso
entre os Estados votantes no CSNU (HULTMAN, 2013). E importante pontuar que a
conjungao da seguranga humana como mote de atuagao e a violéncia amplamente
divulgada criaram o espago para a elaboragdo de expedientes com o uso da forga
autorizado para o fim protetivo, inexistente no arcabouco das Nag¢des Unidas até en-
tao.

A protecdo de civis tornou-se, portanto, a sintese de dois processos
interpretativos dos principios “constitucionais” da Carta, e em alguma medida, prova-
se um topoi no engajamento de forgas internacionais. O primeiro foi a prépria
ampliagao do escopo da seguranca internacional para compreender a seguranga dos
individuos e populagbes como objeto do sistema coletivo das Nagdes Unidas,
sistematizada no conceito da seguranga humana. O segundo foi a articulacdo de
propdsitos de direitos humanos embebidos no regime onusiano para a universalidade
protetiva, criando elos de dever moral para a atuacdo da comunidade internacional.

Entretanto, a I6gica desta conformagao foi a de preconizar a estabilizagao de
conflitos, fundada na dindmica de conflitos tradicionais (KALDOR, 2018, p. 105) e que
assim encontrou inevitaveis limites na execucao das operacgdes. Na conducido das

missdes, a presenca ampliada de contingentes militares para exercer a protecéo de
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civis gerou contradigbes iminentes entre o discurso de aprofundamento da garantia
de protetiva e a busca de solugdes armadas no campo; a intervencido armada com
fins de estabilidade politica constitui um contrassenso em termos por inviabilizar a
realizac&o da cidadania, sendo esta a primeira esfera de protecdo (BENHABIB, 2004;
2008; 2009) 43, Assim, o engajamento internacional ndo passou a indicar a superagao
das vulnerabilidades decorrentes da violéncia (KALDOR, 2018; RICHMOND, 2014).

Como ja mencionado, este caminho foi atrelado ao pacote principiolégico dos
direitos humanos, que desempenhou enorme forga motriz a partir da narrativa de
vitéria liberal ao final da Guerra Fria (ORFORD, 2003; ROZNAI, 2014). Acompanhadas
das reformas econdmicas estruturais em paises em desenvolvimento dentro do
escopo neoliberal (HOBSBAWN, 1995), a prote¢ao e promogao dos direitos humanos
ganharam papel central na politica internacional e especial atengédo foi dada aos
conflitos armados intraestatais como “novo” tépico da seguranga internacional
(KALDOR, 2018). Massacres em massa como os de Srebrenica (1995) e Ruanda
(1994) foram interpretados como questdes que demandavam a atuacgao internacional
(AMARAL JUNIOR, 2003; ORFORD, 2003). Este periodo foi, assim, marcado pelo
aumento exponencial da autorizagao de missdes de paz e de contingentes armados
no campo, em que a opgao pelo uso do Capitulo VII foi consolidada como
preconizagdo do envolvimento internacional (BIGATAO, 2015), tratada no capitulo 3
deste trabalho.

Esta conjunc&o n&o foi alijada do topico vital da conformagéo internacional do
pos-1945: o uso da forgca. O CSNU tornou-se o ator mais proeminente da questao por
ser investido da autoridade devida para permiti-lo (CHINKIN, KALDOR, 2017). Neste
sentido, a moldura legal usada pelo Conselho para autorizar as incursdes teve grande
impacto na mudanga do humanitarismo. Uma transformacé&o central foi o acionamento
do Capitulo VIl da Carta de Sao Francisco para propoésitos humanitarios. Isso so6 foi
possivel em larga escala pela sedimentagdo de uma interpretagdo que as matérias de
seguranga internacional apreciadas pelo CSNU deveriam abordar o sofrimento
humano em todas as partes do globo por meio da concertagdo multilateral. Esta
mesma interpretagcao gerou a proposta do principio de Responsabilidade de Proteger

(R2P) em 2001, que nomeou a protegdo de civis como dever da comunidade

43 A definigdo e concretude dos elementos de democracia nas intervengdes onusianas sdo debatidas
nos capitulos 4 e 5 desta dissertagao.
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internacional e condiciona a soberania territorial a salvaguarda de direitos humanos.
Este cenario desembocou na realizagao de praticas operacionais de segu-
ranga, dentro de prerrogativas para o controle da violéncia em larga-escala — especi-
almente direcionado as populagdes — como objeto primordial do regime securitario
contemporaneo. A mudanga de mentalidade no “combate” das novas guerras, desle-
gitimado pela interpretagédo sectaria de suas narrativas e com alvos civis como ele-
mento crucial do ataque, abriram espaco para a geragao de perspectivas limitadas ao
controle da violéncia aberta por meio de forgas militarizadas (KALDOR, 2018).
Portanto, a disseminacdo da concepcao liberal de estabilizacdo dos conflitos
dos anos 1990 e 2000, arraigada na incorporagao da narrativa de tutela internacional
dos direitos humanos, permitiu a disseminagao de novos modelos de atuacéo que se
distanciam dos processos de seguranga até a Guerra Fria. Neste sentido, é valioso
mencionar a lente tedrica das “culturas globais de segurang¢a” (KALDOR, 2018) pela
sistematizacédo que esta oferece sobre os perfis de engajamento internacional neste
contexto. A definicdo conceitual retrata o alinhamento entre as praticas de seguranca
e os elementos de autoridade e legitimidade do plano politico, uma vez que “segu-
ranga € vinculada por autoridade e poder” (KALDOR, 2018, p.03, tradugdo nossa)*:

Uma cultura de seguranga é um padrdo especifico de comportamento, ou
constelagdo de praticas socialmente significativas, que expressa ou é a ex-
pressao de normas e padrdes incorporados em uma interpretacao especifica
da seguranga e profundamente imbricada em uma forma especifica de auto-
ridade politica ou conjunto de relagdes de poder. Uma cultura de segurancga
compreende diferentes combinagdes interconectadas de ideias, regras, pes-
soas, ferramentas, taticas e infraestrutura, vinculadas a diferentes tipos de
autoridade politica que se reunem para abordar ou se engajar em violéncia
em larga escala. O termo "cultura" ajuda a explicar por que certas praticas se
normalizam ou se habituam, mesmo que paregam contrarias a légica. [...] O
termo “seguranca” é usado porque nem todos os métodos para combater a
violéncia em larga escala sdo militares. [...] Uma cultura de segurancga é se-
melhante a um modo de guerra, mas ndo envolve necessariamente for¢ga mi-
litar. [...] O termo "global" é usado para chamar a atencao para a maneira pela
qual as culturas de seguranga sao sobre maneiras de fazer seguranga ou
padrdoes de comportamento, e ndo sobre culturas nacionais ou étnicas. (KAL-
DOR, 2018, pp.01-03, tradugdo nossa*?)

44 No original: “security is bound up with authority and power’ (KALDOR, 2018, p.03)

45 No original: “A security culture is a specific pattern of behaviour, or constellation of socially meaningful
practices, that expresses or is the expression of norms and standards embodied in a particular interpre-
tation of security and that is deeply imbricated in a specific form of political authority or set of power
relations. A security culture comprises different interconnect combinations of ideas, rules, people, tools,
tactics and infrastructure, linked to different types of political authority that come together to address or
engage in large-scale violence. The term ‘culture’ helps to explain why certain practices become nor-
malized or habituated even if they appear to be contrary to logic. [...] The term ‘security’ is used because
not all methods of addressing large-scale violence are military. [...] A security culture is similar to a way
of war but it does not necessarily involve military force. [...] The term ‘global’ is used to draw attention
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Desta forma, vale o destaque a dois tipos ideais das culturas de seguranca
construidos pela autora, por dialogarem diretamente com a atuagao internacional nas
crises humanitarias: a cultura das novas guerras (KALDOR, 2018, pp.75-98) e a
cultura da paz liberal (KALDOR, 2018, pp.99-122) que completam o arco interpretativo
formulador das diretrizes internacionais de engajamento. A primeira ditou o
envolvimento das for¢as de seguranga por lentes de conflito armado, ou seja, com o
engajamento para o fim destes; e a segunda faz uso de expedientes cosmopolitas
politicos e econbmicos para atingir a estabilizacdo das sociedades, por meio das
missdes humanitarias e de frageis acordos de paz.

A recorréncia da atuagéo onusiana na periferia do globo ensejou a cooptagao
das premissas cosmopolitas presentes no seu arcabougo principiolégico para a con-
formacado de uma finalidade internacional de promog¢ao humanitaria, que se firmou
como a salvaguarda da vida em beligerancias, dentro de limitados entendimentos da
paz. A unido das frentes das novas guerras com a insergéo dos projetos de paz liberal
gerou contextos de “paz hibrida” que “s&o caracterizados pela continuidade de crimes,
violagdes de direitos humanos e o sempre presente perigo de reverter a guerra” (KAL-
DOR, 2018, p.90, tradugédo nossa)*.

Nesta linha, a promessa cosmopolita de emancipacao se viu frustrada na reali-
dade no uso, primordialmente, dos mecanismos classicos do humanitarismo. Isto €, a
incorporagao da primazia dos direitos humanos no escopo da seguranga internacional
foi limitada ao controle da violéncia em larga-escala sem conseguir ultrapassar a pro-
mocao de direitos fundamentais da vida — uma série de trabalhos empiricos sobre os
processos de poés-conflito fazem o relato do fracasso emancipatorio das operagdes
internacionais®’.

Assim, as formulagdes para peacebuilding e statebuilding (nomenclaturas cor-
riqueiramente usadas para as agdes de pos-conflito) introjetaram as matrizes de de-

mocratizagcdo como caminho univoco para a recuperagao das sociedades afetadas

to the way in which security cultures are about ways of doing security or patterns of behaviour rather
than about national or ethnic cultures.” (KALDOR, 2018, pp.01-03).

46 No original: “are characterized by continuing crime, human rights violations and the ever-present dan-
ger of reverting to war’ (KALDOR, 2018, p. 90).

47 Alguns poucos exemplos sdo trabalhos sobre Iraque (CHARLESWORTH, 2007), Libia
(BRAITHWAITE et al, 2014), Indonésia (BRAITHWAITE, 2010), Timor Leste (PEREIRA, 2015), Guate-
mala (BORGES, 2013), Uganda (NOUWEN, 2012), Nepal (SUBEDI, 2010).
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pela violéncia em larga escala, que produziriam resultados positivos por si mesmos
(BOROWIAK, 2013; HEGRE, 2014). Com efeito, a teleologia internacional de assegu-
rar a promogao da dignidade humana foi perdida na morosidade das formulagdes nor-
mativas — vinculantes ou ndo — (SAUL, 2012; PIPPAN, 2010), que mal davam conta
da execucao militar das operacgdes de paz, vide a preocupagao das diretrizes onusia-
nas, detalhadas no capitulo 3 deste trabalho. Nao levianamente, as atuacoes interna-
cionais ganharam criticas contundentes sobre seu carater imperialista, por enviar ins-
tituicbes e executar projetos distantes das realidades locais, na perspectiva da paz
gerada “desde cima” (BHUTA, 2008).

Desta feita, a legitimidade do uso da for¢a para a protecao subjetiva foi cons-
truida dentro da retorica protetiva internacional, fundamentada na formagao da auto-
ridade internacional, que subvertesse os significados da soberania vestifaliana (OR-
FORD, 2011), dentro de légicas de seguranga que visavam o arrefecimento dos con-
flitos com alvos civis (KALDOR, 2018). O retrato deste controverso movimento é a
cristalizagdo de um conjunto axiolégico importante, lastreado em principios amplos de
direitos humanos — tornando-os objeto da segurancga internacional —, e a frustragéo
das promessas alargadas do cosmopolitismo na realizagao das operagdes internaci-
onais, que objetivamente se voltaram em praticas de seguranga para controle da vio-
Iéncia. A nogao que permeou as praticas securitarias e o cambio de suas caracteris-
ticas foi largamente influenciada pela falta de concretude factual entre o engajamento
internacional em situagcdes de conflito e a promogao da axiologia que compde a paz
liberal. Deste modo, é possivel aventar aqui a execucao de um “humanitarismo prote-
tivo” que construiu os institutos de protegao civil e elo da seguranga humana a fim de
legitimar sua atuag&o, porém nao logrou executar o passo seguinte para a reconstru-
¢ao robusta das sociedades*®.

Essas avaliagcdes sao reafirmadas a partir da leitura dos documentos publica-
dos reiteradamente pela Secretaria Geral, que apresentam o detalhamento instrumen-
tal destes aportes teleoldgicos e contam linearmente a consecugéo historica destes
ajustes na tentativa de consolidar o novo arcabougo humanitario. Nesta linha, o proé-

ximo capitulo se dedica ao escrutinio destas publicagoes.

48 As condigOes dos elementos de reconstrugcao na pratica das Nagdes Unidas sdo debatidas no capi-
tulo 4 desta dissertacdo. Os elementos sobre a proposicdo do humanitarismo protetivo sdo sistemati-
zados no capitulo 5.
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3 TRAJETORIA NORMATIVA DO CAMPO HUMANITARIO: DIRETRIZES E
INSTITUTOS INTERVENCIONISTAS

No ambito das intervengdes humanitarias — onde a unido dos propdésitos onusi-
anos de manutengao da paz e da seguranga internacional, do controle do uso da forga
e do resguardo da dignidade humana se faz mais nitida —, o protagonismo das Nagdes
Unidas foi testado para além da paralisia nuclear da Guerra Fria em curso durante seu
primeiro periodo de existéncia. Na virada da década de 1960, sob a lideranga do Se-
cretario-Geral Dag Hammarskjold, a primeira geragao das operagdes de paz foi inau-
gurada a reboque dos processos de descolonizagdo (ORFORD, 2011), abrindo es-
paco para a narrativa de tutela internacional sobre as garantias humanas (ORFORD,
2003). Tanto a incursdo em Suez (1956), quanto a missdo no Congo (1960) serviram
para ditar os caminhos do envolvimento multilateral que seria aumentado em larga
escala a partir dos anos 1990, distanciando-se da suposta neutralidade e formando o
mecanismo de construcdo da autoridade internacional, sobrepondo as realidades re-

cém independentes:

As operagdes no Suez e no Congo iniciaram um conjunto de praticas desti-
nadas a “manutencao da ordem no pais e a protegao da vida”, que se expan-
diram rapidamente durante a era da descolonizagédo. Os conceitos de diplo-
macia preventiva, peacekeeping, e administragdo territorial ndo sdo encon-
trados na Carta da ONU, mas tém sua origem nas inovagdes de Hammarsk-
jold e nas “experiéncias operacionais” da ONU. Essas praticas continuaram
a ser desenvolvidas com base em um mandato muito amplo para o executivo,
guiado por um conjunto minimalista de principios. (ORFORD, 2011, p. 87,
traducao nossa“?).

Este ensaio iniciado pelo Secretario Geral Hammarskjold, no entanto, nao to-
mou grandes proporg¢des até o final da Guerra Fria. Com a dissolugé&o da Unido Sovi-
ética e a explosao de conflitos internos na periferia do globo (KALDOR, 2012), o en-
gajamento de forgas das Nagdes Unidas foi exponenciado de forma singular (BIGA-
TAO, 2015).

Com o panorama central dos principios e expedientes mais importantes para a

avaliagcdo axiologica do tema em tela, é preciso agora atentar aos documentos que

4% No original: “The Suez and Congo operations initiated a set of practices aimed at ‘the maintenance
of order in the country and the protection of life’ that rapidly expanded during the era of decolonisation.
The concepts of preventive diplomacy, peacekeeping and territorial administration are not found in the
UN Charter, but have their origin in Hammarskjéld’s innovations and the UN’s ‘operating experiences’.
Those practices have continued to be developed on the basis of a very broad mandate to the executive,
guided by a minimalist set of principles. (ORFORD, 2011, p. 87).
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desenharam as diretrizes do arcabouco intervencionista nas ultimas décadas, primeiro
na moldura em curso a partir dos anos 1990 (3.1), e depois sobre a ética do principio
de Responsabilidade de Proteger (3.2). Nestas produgdes os elos entre o lastro
principiologico e a tentativa de implantar o molde de instituicdes nacionais
resplandecem em uma ldgica causal entre a elaboragdo de infraestrutura
socioeconémica e a estabilizagdo da violéncia em larga escala. Desta feita, a retorica
posta para legitimar a execugdo desta agenda pela ONU se situa na arguicdo de
pressupostos cosmopolitas de protecdo como a propria razdo de existir da

Organizagao.

3.1 Reinvengao do humanitarismo nas Nagoées Unidas

O documento “Uma Agenda para Paz” (1992) publicada pelo entdo Secretario-
Geral Boutros Boutros-Ghali inaugura a nova fase do humanitarismo das Nagdes Uni-
das, criando nexos entre a estabilizagdo da segurancga e as caracteristicas de desen-
volvimento e democracia (DUFFIELD, 2001)%°. Esta ¢ a primeira pega da sequéncia
de publicagdes que sedimentou o conjunto de valores principioldgicos, especialmente
sintetizados nas prescri¢gdes da seguranga humana e da responsabilidade internacio-
nal de protegao, para a ativagao das operagdes de paz. No texto, o constrangimento
da soberania estatal ganha formato no respaldo da governancga estatal para com seus
cidad&os; aponta-se para a construgdo de um entendimento de que a legitimidade do
Estado e da salvaguarda de sua soberania territorial passa pela garantia de direitos
fundamentais da populagdo, em substituicdo ao principio inviolavel da nao interven-
céo.

17. A pedra basilar deste trabalho é e deve permanecer o Estado. Respeito
por sua fundamental soberania e integridade é crucial para qualquer pro-
gresso internacional em comum. O tempo da soberania absoluta e exclusiva,
no entanto, ja passou; sua teoria nunca foi acompanhada pela realidade. E
tarefa dos lideres dos Estados hoje entender isso e encontrar um equilibrio
entre as necessidades de boa governanga interna e os requisitos de um
mundo cada vez mais interdependente. O comércio, as comunicagdes e as
questdes ambientais transcendem as fronteiras administrativas; mas dentro
dessas fronteiras € onde os individuos realizam a primeira ordem de suas
vidas politicas, sociais e econdmicas. As Nag¢des Unidas nao fecharam suas
portas. Ainda assim, se todos os grupos étnicos, religiosos ou linguisticos

».

50 Mark Duffield (2001, p. 75) caracteriza esta fase como “novo humanitarismo”: “[...] the new humani-
tarianism reinforces earlier policy commitments to linking relief and development, conflict resolution and
societal reconstruction. The new humanitarianism reflects a willingness to include the actions and pres-
ence of aid agencies within an analytical framework of causal and consequential relations.”



57

reivindicassem o Estado [sic®'], ndo haveria limite para a fragmentacao, e a
paz, a seguranga e o bem-estar econdmico se tornariam cada vez mais difi-
ceis de alcangar. (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1992, tradugéo nossa®?).

Assim a permanéncia da centralidade dos Estados no regime é reconhecida
dentro de um contexto conturbado politicamente, contando com o aprofundamento da
globalizagdo econémica e financeira pari passu a reafirmagao das identidades nacio-
nais (com clara referéncia ao cenario dos Balcas) e as democratizagbes em curso na
periferia do globo. Aliada a esta leitura, o documento interpde os temas de desenvol-
vimento — pobreza e meio ambiente — a preocupagao com a seguranga internacional,
formulando de modo seminal a ideia de seguranga humana.

A peca langou ainda a repaginagéo das operagdes de paz em quatro categorias
de atuagao da Organizag&o em contextos de conflito, no intuito de formular o protago-
nismo pretendido na estabilizagdo de paz e seguranca internacional. Os modelos fo-
ram nomeados: 1) diplomacia preventiva, que visa mediar tensdes antes do conflito
armado aberto; 2) peacemaking, com mandatos embasados do Capitulo VI da Carta,
mantendo a Organizagdo como mediadora de hostilidades; 3) peacekeeping, con-
tando com a presenca de tropas e forgcas das Nagdes Unidas (Capitulo VII), com o
consentimento das partes; e, por fim, 4) post-conflict peacebuilding, mais generica-
mente construido, aponta para auxilio de constru¢cdo de capacidades estatais (SE-
CRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992).

Com estes quatro moldes elencados, é importante perceber que a légica insta-
lada estabelece vinculos etapistas no andamento dos conflitos e circula as agdes de
prevencgao as estruturas de desenvolvimento e democracia na figura do peacebuilding.
Esta percepcédo remonta a primazia da segurangca humana empenhada inicialmente

aqui como forma de protecao e prevencao concreta das sociedades. Neste sentido,

51 Aqui, a referéncia a “Estado” tenta traduzir a expresséo em inglés “statehood”.

52 No original: “17. The foundation-stone of this work is and must remain the State. Respect for its
fundamental sovereignty and integrity are crucial to any common international progress. The time of
absolute and exclusive sovereignty, however, has passed; its theory was never matched by reality. It is
the task of leaders of States today to understand this and to find a balance between the needs of good
internal governance and the requirements of an ever more independent world. Commerce, communica-
tions and environmental matters transcend administrative borders; but inside those borders is where
individuals carry out the first order of their economic political and social lives. The United Nations has
not closed its door. Yet if every ethnic, religious or linguistic group claimed statehood, there would be
no limit to fragmentation, and peace, security and economic well-being would become ever more difficult
to achieve.” (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992).
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este ultimo mecanismo dispende atengao a construcao de estruturas fisicas e politicas
para reduzir percepcao das hostilidades, que atuasse na mesma fase da diplomacia
preventiva, a fim de evitar a recorréncia do conflito. Na mesma linha, ha a incluséo de
uma demanda central para a Organizagao, a fim de garantir o apoio técnico e politico
para o fortalecimento de instituicdes democraticas incipientes, isto pois atesta que ha
“‘uma o6bvia conexao entre praticas democraticas — como rule of law e transparéncia
no processo decisorio — e a conquista da verdadeira paz e seguranga em uma nova
ordem politica estavel” (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1992, §59, tradugdo nossa®?). O que se percebe é a defesa da relagdo de
causalidade constante entre os modelos socio-politicos e a estabilidade da paz. Esta
nogéao transforma a conjugacgao dos aspectos de seguranga humana e de legitimidade
do Estado em vetores fundamentais da atuacao internacional dentro do arcabouco
onusiano (BOUTROS GHALI, 1995).

Esta publicagao configura, portanto, o marco institucional histérico da sedimen-
tacdo de um arcabougo axioldgico intervencionista, que no campo concreto funda-
mentou-se na concretizagdo de aportes cosmopolitas de protecdo e operacionalizou
a militarizacdo aprofundada da atuacdo internacional. Mais do que uma diretriz insti-
tucional corriqueira, o texto, patrocinado por Boutros-Ghali, expressa a fotografia tem-
poral de consensos liberais sobre a responsabilidade protetiva e a execug¢ao de mo-
delos suficientes para a reabilitagdo dos Estados afetados por conflitos armados. De
forma clara, a democracia liberal foi arregimentada como mecanismo salvador da ca-
pacitacao estatal. Este carater gerou graves problemas na aplicagdo do campo, com
criticas factiveis de descolamento flagrante entre a realidade local e a propositura in-
ternacional (BARNETT et al, 2007; PARIS, 2009).

Como ja levantado no capitulo anterior, a construgdo desta matriz de atuacao
foi ensejada pela grande prevaléncia de conflitos locais internacionalizados (BIGA-
TAO, 2015); desenhando as condi¢des de opinido publica para o maior embasamento
das operac¢des no Capitulo VIl da Carta de Sao Francisco, que autoriza o uso da forca
(BIGATAO, 2015; EVANS, 2006; RIBEIRO, 2015; THAKUR, 2013). Entretanto, o ca-
rater eminentemente militar aventado pela ativagao deste dispositivo criou margem

para criticas de ingeréncia, ja que a presenga militar estrangeira — ainda que

53 No original: “an obvious connection between democratic practices — such as the rule of law and trans-
parency in decision-making — and the achievement of true peace and security in any new stable political
order’. (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992, §59).
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multilateral — fere patentemente o principio basilar de “ndo intervencdo em assuntos
internos”, em referéncia a Carta de S&o Francisco (AMARAL JUNIOR, 2003; SEA-
MAN, 2014). Neste ponto, a congregacao de argumentos sobre a imperatividade da
responsabilidade internacional e da autoridade do CSNU em determinar as situagdes
passiveis de intervengao tanto por primar pela protecéo de civis, quanto por assegurar
a paz e a segurancga internacional ja se fez relevante na reforma das operagdes de
paz, por articular estes vetores aos argumentos protetivos de fundo moral.

A engenharia retorica que possibilitou esta abordagem foi a nogéo de restri-
céo da soberania, em prol da seguranca dos individuos (AMARAL JUNIOR, 2003;
EVANS, 2006; WEISS, 2007; THAKUR, 2013; SEAMAN, 2014), claramente ligada a
formulacdo de seguranga humana, aqui ja definida. Este movimento de fato realocou
a atencgao das instancias de concertagcédo securitaria — como protagonismo evidente
do Conselho de Seguranga — para a tomada de decisdes embasadas na condigao da
seguranca humana das populacées. E valido ressaltar que o eixo mais claramente
implicado neste processo foi o engajamento internacional em contextos de violéncia
em larga escala (foco deste trabalho), pela iminéncia das crises humanitarias ja cita-
das. Assim, arraigados em argumentos morais de pertencimento e prote¢ao de cepa
cosmopolita, bem como atrelados a légica da seguranga coletiva enquanto fator esta-
bilizante de conflitos internacional, estes expedientes abriram caminho para a reinter-
pretacdo do principio vestifaliano de “n&o intervenc¢ao” galgados na légica imperativi-
dade dos direitos humanos (AMARAL JUNIOR, 2003; JUBILUT, 2010).

Enquanto “Uma Agenda para Paz” proveu a matriz principiolégica e os ensaios
normativos das novas missées de paz, uma série de outras publicacbes dentro da
institucionalidade onusiana aprimorou as balizas operacionais das intervencgoes, re-
forgando o carater teleoldgico protetivo. O documento “Suplemento de Uma Agenda
para Paz” (1995) robusteceu a opgao politico-juridica pelo uso da for¢ga. O impacto
dos episédios de massacres em Ruanda e Srebrenica, ja reiteradamente pontuados
aqui, alarmou para a inabilidade das missdes civis em cumprir com objetivos de pro-
tecao e, assim, legitimar pela eficacia a presenga internacional. Neste sentido a tran-
si¢do para intervencdes militarizadas (AMARAL JUNIOR, 2003; FAGANELLO, 2013),
foi respaldada pelo apelo moral para dirimir a percep¢ao de inagao que estes episo-
dios causaram, e desta forma propiciar a realizacdo do desempenho das expectativas
protetivas de direitos humanos. O caso de ataque aos contingentes militares na
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Somalia (1992-3) também compés o conjunto de motivos para a aceitagao relativa-
mente consensuada do emprego da forga (AMARAL JUNIOR, 2003).

Na mesma linha de reparo dentro do escopo das operagdes noventistas, a
producao do Relatério Brahimi em 2000 atentou-se para a conformidade da atuacao
militar aos mandatos emitidos pelo CSNU, com a preocupagao de sustentar a legiti-
midade dos expedientes do campo. O refor¢co a autoridade do Conselho indicou a
reproducgao da perspectiva de responsabilidade centralizada na manutencéo da segu-
ranca, bem como reforgou a determinagao de objetivos de reconstrugéo na envio das
intervengdes como férmula para a concretizagcdo de estabilidade politica (FAGA-
NELLO, 2013).

Um segundo eixo de instrumentos intervencionistas foi aberto na virada do sé-
culo com o relatorio da International Commission on Intervention and State Sove-
reignty (ICISS) em 2001. Neste documento, o principio de Responsabilidade de Pro-
teger (R2P) foi cunhado a partir da necessidade de desvincular a atuagao internacio-
nal do conceito de intervengcdes humanitarias, uma vez dos maus resultados e reper-
cussdes na larga maioria das missdes enviadas nos anos 1990. A pecga articula de
modo perspicaz a primazia da seguranga humana na protegao de civis como elemento
axioldgico de corresponsabilidade internacional, acenando para a disrupg¢ao de sobe-
rania territorial como instrumento de agao; este centro argumentativo é o que define o
principio em sua origem (DENG, 2010; DEMBINSKI, REINOLD, 2011; JUBILUT, 2008;
NOROOZ, 2015; RIBEIRO, 2015; THAKUR, 2013). Apesar do grande debate sobre
este mecanismo, ele foi ativado de forma concreta pelo Conselho de Seguranga so-
mente na intervencao para a Libia em 2011.

Antes de detalhar as caracteristicas da R2P e explorar as transformacdes en-
sejadas por sua formulagéo, é preciso remeter as demais publicagbes que se encon-
tram no processo de ajuste da moldura de intervencao da década de 1990. A préxima
publicacdo relevante neste sentido € a chamada Doutrina Capstone, que pode ser
percebida como um dos mais significativos esfor¢cos em desenhar uma doutrina siste-
matizada das operagdes de paz (BIGATAOQ, 2015, p.78). No texto foram apresentados
principios e diretrizes concretas de reformulacdo no escopo dos direcionamentos do
final da Guerra Fria, a exemplo da consolidagédo da base legal nos Capitulos VI e VI
da Carta de Sao Francisco, o bojo dos objetivos e atividades das missdes e a reafir-
macé&o do Conselho como autoridade devida para o envio das intervengdes. Vale aqui
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pontuar mais uma questao que perpassa a aplicagcao destes instrumentos ao longo
destas duas décadas: o aceno a regionalizagado para a operacionalizagdo das inter-
vengdes, em referéncia ao Capitulo VIII da Carta. Este apontamento se apresenta
desde “Uma Agenda para Paz” e também compde a R2P (BELLAMY, 2015), com dois
fildes centrais: o primeiro remonta as criticas de imperialismo destes expedientes,
nesta légica o envolvimento de atores regionais legitimariam a atuagao internacional;
e o0 segundo apela para a desoneragao das estruturas da ONU que se mostraram
demasiadamente limitadas no campo (BIGATAO, 2015).

Mais recentemente, o Painel Independente de Alto Nivel sobre Operacgdes de
Paz (2015) compbe um empenho dentro da moldura noventista em readaptar os ins-
trumentos inaugurados duas décadas antes as realidades de intervengdo mais hodi-
ernas. A parte majoritaria do Relatorio referencia a necessidade de integragao e coor-
denacgao das agéncias da prépria ONU, adequagao especifica as realidades locais a
partir de mandatos mais lineares com ajustes referentes aos objetivos de assegurar a
transicéo e implantar légica de protecao de direitos humanos e convergentes aos Ob-
jetivos do Desenvolvimento Sustentavel. Também reconhece explicitamente as difi-
culdades e distancias das operagbes em serem vetores de legitimagao do Estado a
partir da responsividade das demandas locais. Sao elencadas textualmente sete de-
bilidades do modelo em curso, que abordam de modo geral as disparidades dos mo-
delos de reconstrugdo com as necessidades locais e as dificuldades de operacionali-
zagao das operagdes (ONU, 2015, §134-140).

O Painel de 2015 demonstra, por sua vez, o reconhecimento da ONU sobre
suas debilidades na atuagao do peacebuilding, bem como as preocupagdes em dimi-
nuir o distanciamento das praticas mandatarias das demandas internas em prol da
‘paz sustentavel’. Identifica o imperativo premente da legitimidade local, dedica
grande atencao as dificuldades operacionais, reforga a necessidade de alianga as en-
tidades regionais (com especial referéncia a Unido Africana) e indica a protegcao de
civis como fungao fundamental das operagdes. Estes dois ultimos pontos remetem
inclusive ao movimento de transformag¢ao normativa na diregcao da R2P; por referen-
ciar mais uma vez ao entendimento de corresponsabilidade internacional sobre a se-
gurancga ampliada dos individuos.

De modo geral, existe uma patente continuidade entre os principios e questdes
apontadas como limitantes para o cumprimento bem sucedido dos objetivos. As
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permanéncias aparecem na reafirmag¢ao de modelos — especialmente referenciados
pela literatura como paz liberal - como fontes de resultado; esta l6gica aponta aos
pressupostos de que a democracia e a economia de mercado sao per se pacificadoras
(PARIS, 2009). Neste ultimo documento, continuou-se a ligar a ampliagdo da demo-
cracia e dos direitos humanos, com esforgos de redugcao da pobreza, a elevacéo ob-
jetiva da seguranca humana.

O que se percebe de distinto no texto é a inclusdo de “novos atores” como
integrantes influentes nestes processos e ndo apenas os ja incorporados no léxico
institucional e que sao tradicionalmente reconhecidos como sujeitos de direito inter-
nacional, como entes armados beligerantes e o proprio Estado. A mencéo aos grupos
de terrorismo e fundamentalismo revela o reconhecimento destes como agentes de-
sestabilizadores da seguranga internacional, e coloca em voga o debate sobre n&o
negociagao entre os atores legais e institucionalizados, uma vez que o escamotea-
mento sistematico destes entes tem clara interferéncia na realidade concreta.

Ainda que haja negacéo explicita da Organizag&o sobre o carater de statebuil-
ding na sua atuacdo (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNI-
DAS, 2015a, §132) é impossivel dissociar suas praticas deste viés. Ndo se trata ape-
nas das proposituras generalistas, mas sim da determinagdo de mandatos atenciosos
as particularidades locais. Visto que a emissao de missdes que preconizam a realiza-
¢ao democratica na consolidagdo de instituigbes governamentais nos motes genera-
listas € majoritaria e ganha forgca na modalidade de assisténcia técnica — como sera
explorado no capitulo 4 deste trabalho. Com influéncia direta nos niveis institucionais
publicos e em setores privados, a retérica de auxilio exclusivamente técnico, mediador
e neutro fica sujeita a criticas sobre a influéncia no nivel politico concreto e emanci-
pador (BHUTA, 2008). Com a atengéo recorrente as questdes operacionais e logisti-
cas, depreende-se desta trajetéria documental a reafirmacéo contumaz da teleologia
inaugurada em 1992, cada vez mais direcionada ao protagonismo local reclamado
pelas correntes criticas dos Estudos para Paz (RICHMOND, 2010). Contudo, a tensao
dos ordenamentos internos em relagcédo as expectativas da governanga, e as estrutu-
ras das missdes enviadas, permanece.

O redimensionamento limitado das operacdes de paz reproduziu em toda esta
recente trajetdria a logica inicial de causalidade entre modelos de estabilizagdo e a
permanéncia da paz para a recuperacgao de conflitos. Neste sentido, a formulagao da
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carga axiologica baseada na seguranga humana ganhou sua maxima na protecao de
civis, que passou a permear de modo central a autorizagcao das missdes — inclusive
como justificativa para a legitimidade deste expediente. De forma clara, o fundamento
desta preocupacdo em levar a cabo a realizagao do principio protetivo culminou no
aumento do vetor militar que se voltou as légicas de estabilizagdo — como melhor
explorado no capitulo 5 — e frustrou as expectativas de emancipacdo (KALDOR,
2018). Com efeito, este cenario diminuiu a legitimidade das intervengdes pela
percepcao destas como um instrumento malfadado pela implicacdo do baixo alcance
das experiéncias. Este padrdao foi mais explicito na elaboracdo da R2P, que faz
menc¢ao radical a protecdo de civis e ventila de forma mais explicita do que o

arcabouc¢o noventista a possibilidade de disrup¢ado da soberania territorial pela forga.

3.2 A formulagao do principio de Responsabilidade de Proteger

Como mencionado na se¢ao anterior, em 2001 os trabalhos da /CISS produzi-
ram a publicacdo de um relatério que langou o principio da “Responsabilidade de Pro-
teger’ (R2P) como doutrina intervencionista. A necessidade de distanciar a orientagao
internacional do léxico de “intervengdo humanitaria” é textual na pecga (ICISS, 2001,
p. 16-18). A alegacao parte do escopo da discussao do “direito de intervir™® limita os
termos atuacao por partir de pressupostos semanticos da violagao de soberania esta-
tal, sobre circunstancias de emergéncia humanitaria e contencéo beligerante, eminen-
temente militar.

Nao se pode deixar de reiterar o contexto em que ocorreu a formulacdo da
doutrina: como ja pontuado mais de uma vez nesta discusséo, as tragédias na Soma-
lia (1992-3), em Ruanda (1994) e Srebrenica (1995) impulsionaram uma reacéo a
inércia e ineficiéncia operacional, fazendo com que a tentativa de descolar missdes
futuras daquele formato se tornasse necessaria. O relatorio ainda aponta a missao no
Kosovo (1999) como caso paradigmatico para o debate da legitimidade e legalidade
intervencionista.

O que prevalece reiteradamente ao longo do texto de 2001 é a tentativa de
ressignificagdo do conceito de soberania estatal, a partir das balizas dos direitos hu-

manos e do compromisso internacional com a seguran¢ga humana, e de modo

54 Livremente traduzido do inglés: “right to intervene”.
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bastante significativo faz uso da imperatividade da protegcao de civis. A soberania &,
entao, repaginada nas palavras da Comissao enquanto responsabilidade e assim de-

correria em trés significados:

Primeiramente, implica que as autoridades estatais sejam responsaveis pelas
fungdes de proteger a seguranga e a vida dos cidadaos e promover seu bem-
estar. Em segundo lugar, sugere que as autoridades politicas nacionais sejam
responsaveis perante os cidadaos internamente e com a comunidade inter-
nacional através da ONU. E em terceiro, significa que os agentes do Estado
sao responsaveis por suas agoes; isto €, eles sdo responsaveis por seus atos
de comissdo e omissdo. A justificativa para pensar a soberania nesses termos
é reforgada pelo impacto cada vez maior das normas internacionais de direi-
tos humanos e pelo crescente impacto no discurso internacional do conceito
de seguranga humana. (ICISS, 2001, p. 13, tradugdo nossa®).

Esta elaboracao subverte sensivelmente a previsdo do principio de nio inter-
vengao tradicional por condicionar explicitamente a salvaguarda de integridade terri-
torial ao respeito e a protecdo de direitos humanos. Neste raciocinio também é cons-
truido o elo de responsabilidade da primazia protetiva para a comunidade internacio-
nal que passaria a ter o dever moral de intervir para a garantia da dignidade humana.
Esse movimento tem bastante aderéncia a l6gica cosmopolita de centralidade subs-
tantiva e normativa, e reitera o posicionamento fundamental legitimo de um sentido
protetivo basilar.

O principio foi, portanto, composto em trés faces elementares da corresponsa-

bilidade internacional:

A. A responsabilidade de prevenir: abordar ambas as causas profundas e di-
retas dos conflitos internos e outras crises provocadas pelo homem, colo-
cando as populagdes em risco.

B. A responsabilidade de reagir: responder a situagdes de necessidade hu-
mana compulsoria com medidas apropriadas, que podem incluir medidas co-
ercitivas como sangdes e agdes judiciais internacionais e, em casos extre-
mos, intervengao militar.

C. A responsabilidade de reconstruir: prestar, particularmente apés uma in-
tervengao militar, assisténcia completa a recuperagao, reconstrugao e recon-
ciliagdo, abordando as causas dos danos que a intervengao foi projetada para
interromper ou evitar. (ICISS, 2001, p. XI, tradugdo nossa®®)

%5 No original: “First, it implies that the state authorities are responsible for the functions of protecting
the safety and lives of citizens and promotion of their welfare. Secondly, it suggests that the national
political authorities are responsible to the citizens internally and to the international community through
the UN. And thirdly, it means that the agents of state are responsible for their actions; that is to say, they
are accountable for their acts of commission and omission. The case for thinking of sovereignty in these
terms is strengthened by the ever-increasing impact of international human rights norms, and the in-
creasing impact in international discourse of the concept of human security. (ICISS, 2001, p. 13).

5% No original: “A. The responsibility to prevent: to address both the root causes and direct causes of
internal conflict and other man-made crises putting populations at risk.

B. The responsibility to react: to respond to situations of compelling human need with appropriate
measures, which may include coercive measures like sanctions and international prosecution, and in
extreme cases military intervention.
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Esta construcédo parece em larga medida com a leitura etapista de conflitos
contida em “Uma Agenda para a Paz”. De modo espelhado, as trés responsabilidades
internacionais retomam em esséncia os expedientes das operacdes de paz, em ter-
mos de prevencao, agao e reconstrucdo. Contudo ha a rearticulacdo destes postula-
dos na forma principiolégica da atuagdo e néo apenas operacional; quer dizer, a pre-
sencga multilateral deveria compreender estas vertentes como linhas mestras axiologi-
cas. Quanto ao uso da forga, o tépico B cristaliza a possibilidade como fator elementar
da ativacao, porém relegado “as ultimas consequéncias”, tentando contornar criticas
de instrumentalizagado — a exemplo do peacemaking com Capitulo VIl — na criagcao de
condicionalidades mais restritas para a incursdo. Neste sentido, é possivel compilar
os critérios do novo modelo em: “1 principio basilar, 4 principios de precaucionarios,
1 principio relacionado a autoridade adequada para intervir e 10 principios operacio-
nais” (JUBILUT, 2008, p. 16). No escopo deste trabalho, vale o destaque para a con-
secucgédo da logica entre as trés primeiras categorias®’.

A comegar pelo principio basilar, nomeado como “justa causa”. A Comissao
definiu neste campo violagdes da protecdo humana no sentido de perda de vidas em
larga escala em contextos de incapacidade e/ou negligéncia do Estado (RIBEIRO,
2015) — alertando a nocao de responsabilidade. Este movimento ndo destoa da reto-
rica intervencionista anterior com a alcunha humanitaria, mas sim inclui o entendi-
mento em uma moldura operacional mais sdlida, tendo em vista a construgado dos
elementos de engenharia processual e de vetores principiolégicos. Fica claro neste
ponto que a medida moral para a autorizacao de interveng¢des em torno da protecao
de civis enquanto valor maximo da responsabilidade internacional tornou-se o vetor
mais central na conjugagéo de elementos bélicos multilaterais®®. A sedimentagdo da
primazia desta perspectiva no cerne do novo expediente indica para a percepc¢ao de
uma aquiescéncia axiolégica de grande monta no sentido protetivo, ainda que com a
contradigdo iminente do uso da forga para estes fins (BENHABIB, 2004; 2008; 2009).

C. The responsibility to rebuild: to provide, particularly after a military intervention, full assistance with
recovery, reconstruction and reconciliation, addressing the causes of the harm the intervention was
designed to halt or avert. (ICISS, 2001, p. XI).

57 Para andlises detalhadas dos elementos constitutivos da R2P consultar NOROOZ, 2015; JUBILUT,
2008; RIBEIRO, 2015.

58 O uso do termo “justo” induz a clara vinculagdo da R2P com a nogdo de “guerras justas”, que preco-
niza elementos morais de justificativa para o uso da forga. Para uma leitura desta correlagéo, consultar
ORFORD, 2013.
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Os principios precaucionarios®®, por sua vez, cumprem a funcéo de tentar deli-
mitar fronteiras restritivas para aplicagcao da doutrina e foram resumidos pela Comis-

sS40 nos seguintes eixos:

A. Intengao correta: O propésito principal da intervengao, quaisquer que se-
jam os outros motivos que os Estados intervenientes possam ter, deve deter
ou evitar o sofrimento humano. A intengcéo correta € mais bem assegurada
com operagdes multilaterais, claramente apoiadas pelo parecer regional e pe-
las vitimas envolvidas.

B. Ultimo recurso: a intervencdo militar s6 pode ser justificada quando todas
as opgodes nao militares de prevengéo ou solugao pacifica da crise forem ex-
ploradas, com motivos razoaveis para acreditar que medidas mais comedidas
nao teriam sido bem-sucedidas.

C. Meios proporcionais: A escala, duracao e intensidade da intervengao mili-
tar planejada devem ser o0 minimo necessario para garantir o objetivo definido
de protecao humana.

D. Perspectivas razoaveis: deve haver uma chance razoavel de éxito em in-
terromper ou evitar o sofrimento que justificou a intervengcéo, com as conse-
quéncias da agao que provavelmente nao serao piores do que as consequén-
cias da inacdo. (ICISS, 2001, p. XII, traducdo nossa®?)

O que se pode depreender desta construgao € o dialogo constante entre a jus-
tificativa causal da incursao militar e seus limites operacionais com vistas a manuten-
¢ao da condicao de integridade da soberania estatal, isto €, a tentativa de delimitar
desde a normativa o carater constrito da forgca militar internacional, uma vez que re-
presenta a maior quebra da espinha dorsal estatal. Mais ainda, revela o apoio essen-
cial do expediente em consensos morais como a primazia de “intencdo” com a cone-
xao concreta de centralidade do olhar a protecdo. Nao s6 a terminologia usada faz
referéncia corriqueira aos elementos axioldgicos ja pontuados em sessao anterior
deste trabalho, como vincula sua legitimidade — em termos de “agéo devida” — a cor-
respondéncia dos postulados protetivos como carga substantiva e atrela a autorizagao

multilateral concertada as correspondéncias procedimentais. Nesta sofisticada

59 Aqui, “principios precaucionarios” traduz livremente e expressdo em inglés: “precautionary princi-
ples”.

60 No original: “A. Right intention: The primary purpose of the intervention, whatever other motives inter-
vening states may have, must be to halt or avert human suffering. Right intention is better assured with
multilateral operations, clearly supported by regional opinion and the victims concerned.

B. Last resort: Military intervention can only be justified when every non-military option for the prevention
or peaceful resolution of the crisis has been explored, with reasonable grounds for believing lesser
measures would not have succeeded.

C. Proportional means: The scale, duration and intensity of the planned military intervention should be
the minimum necessary to secure the defined human protection objective.

D. Reasonable prospects: There must be a reasonable chance of success in halting or averting the
suffering which has justified the intervention, with the consequences of action not likely to be worse than
the consequences of inaction.” (ICISS, 2001, p. XII)
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costura, os eixos de moralidade, legalidade e constitucionalidade sdo amplamente uti-
lizados para dotar a R2P de validade.

Subsequentemente, a discuss&o sobre a autoridade adequada®! se apresenta
como fonte do processo de formulacao e aceitagdo normativa — concretizando o raci-
ocinio sobre a percepcao de que os dados de legitimidade sdo sua parte fundante.
Vale retomar que a Carta de Sao Francisco limita o uso da forga por parte dos Estados
e investe o CSNU de autoridade vinculante; assim, a Assembleia Geral ficam desig-
nadas as fungdes indicativa e de reconhecimento. Desta forma, esta doutrina ndo dis-
cute a primazia mandataria e resolutiva do CSNU como fonte principal da atuacao. A
elaboracao desta condi¢ao reforca o Conselho como ente maior de autoridade sobre
a seguranca pela discricionariedade de suas decisdes.

Mesmo assim, dois caminhos alternativos sao veiculados para contornar as
possiveis debilidades que resultem em ineficiéncia do Conselho (remetendo aos epi-
sédios de morosidade do érgéo e aos consequentes questionamentos sobre sua legi-
timidade): o primeiro se refere a incorporagdo por meio da AGNU que funcionaria
como expressao do aceite majoritario a partir de convocagdes extraordinarias incor-
poradas regimentalmente (/CISS, 2001, pg. 48).

Ainda que nao se possa arguir em definitivo que o principio da R2P detenha
forga vinculante, Norooz (2015) evidencia que a defesa principioldgica da protegao de
direitos humanos mobiliza o arcabougo juridico da opinio juris®?, em que a pratica cos-
tumeira concretiza-se pelo uso da teleologia imbuida na doutrina e n&o necessaria-
mente pela recorréncia temporal da doutrina, o que abre caminho para incorporacao
do principio pela validacdo da Assembleia, para além do tom apenas recomendatério.
Mesmo que esta seja uma argumentagao viavel, sua aceitagao € bastante questiona-
vel considerando a oposi¢cao iminente do principio ao instituto da ndo intervencao —
que é inquestionavelmente parte do rol de opinio juris, bem como ao uso da forga,

supostamente proscrito pelo sistema onusiano®3.

81 Traduzido do inglés: “right authority”.

62 A categoria da opinio juris é a dimens&o subjetiva do rol de normas costumeiras. Esta contida no
entendimento obrigatério erga omnes de determinado costume internacional (NASSER, 2005). Sua
validagdo inequivoca como fonte do direito internacional dialoga com o rol elencado no art. 38 do Es-
tatuto da Corte Internacional de Justiga. Entretanto, seu carater inconfundivelmente vinculante néo dis-
sipa os questionamentos de quais s&o os deveres costumeiros (jus cogens) de fato incorporados.

63 Este entendimento é bastante controverso, questionando a aquiescéncia do principio, e, portanto,
sua imperatividade; adiante nesta se¢éo, o argumento contrario a esta posi¢ao € explicitado.



68

O segundo corredor para utilizagado da R2P levantado no relatério passa pelas
instituicbes regionais; para além da reafirmagdo da complementariedade ja prevista
na moldura da intervengc&o humanitaria, os mecanismos regionais - com especial im-
portancia aos complexos de seguranga® - comporiam atores de legitimagéo das ope-
ragdes, bem como agentes possiveis de contengcdo da emergéncia humanitaria. Con-
tudo, a margem de atuacdo nao foge da moldura formulada: ndo seriam justificadas
missdes regionais que nao atendessem aos critérios elencados e que suplantassem
a autoridade eficaz do CSNU.

A despeito da tentativa de retratar a R2P como um mecanismo juridicamente
inédito, suas raizes sao profundamente ligadas as proprias retéricas humanitarias, por
fortalecer o CSNU como fonte de autoridade em referéncia ao regime da Carta de Séo
Francisco como o vértice fundamental de sustentagdo para a disrupgao da soberania
motivada pela narrativa de protecao (ORFORD, 2011). Ndo obstante esta notavel
continuidade, € valido destacar o prisma original da R2P. A inovagao do principio é
dificilmente sobre o seu nucleo, mas primordialmente sobre quais as suas possiveis
decorréncias se a ressignificagcado e quebra da soberania fossem levadas a cabo como
prevé sua redagao. O relatério da ICISS nao foi apenas uma diretriz axioldgica, e sim
um conjunto detalhado de argumentos para que a comunidade internacional possa
agir de forma responsiva sem implodir as estruturas classicas do pds-Segunda

Guerra.

Em nome da prevengao do uso indevido de motivos humanitarios para justi-
ficar a intervengao por Estados poderosos, [o relatério do ICISS] chamou a
comunidade internacional a tomar agdes coletivas para evitar conflitos, res-
ponder ao conflito e reagir apés o conflito. O resultado é um argumento deta-
Ihado para a autoridade politica da comunidade internacional e para a conso-
lidacdo e integragdo do comando executivo [sic8®] por atores internacionais.
(ORFORD, 2011, p. 33, tradugdo nossa®®).

A R2P é a soma de varios importantes topicos que entraram em erupgao nas
malfadas intervencdes humanitarias. A ideia em que a soberania vestifaliana nao seria
mais o pilar central para questdes do uso da forga, substituida pela preocupacao com

violagdes de direitos humanos sofreu resisténcia (WELSH, 2013). O principio teve que

64 VVale aqui uma vez mais referéncia a integragao africana, que incorporou a R2P em sua constituigcao.
65 Aqui, a expressdo comando executivo tenta refletir o termo em inglés: “executive rule”.

66 No original: “In the name of preventing the misuse of humanitarian motives to justify intervention by
powerful states, it [the ICISS report] called for the international community to take collective action to
prevent conflict, to respond to conflict and to react after conflict. The result is a detailed argument for
the political authority of the international community and for the consolidation and integration of execu-
tive rule by international actors.” (ORFORD, 2011, p. 33).
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ser remodelado mais de uma vez para aderir aos interesses nacionais e ser aceito
como um expediente juridico valido. E importante ressaltar o cerne deste debate: a
partir do argumento que a comunidade internacional € responsavel pela vida humana
pelo mundo, a R2P enseja edificar um caminho juridico para a disrupgao da soberania
tradicional conjugando nogdes de legitimidade e autoridade (ORFORD, 2011).

A baliza que restringiu de modo mais claro a atuagdo de R2P aos episédios de
atrocidade em massa foi apontada ainda em 2004 pelo relatério do Painel de Alto-
Nivel sobre Ameagcas, Desafios e Transformagdes®, intitulado “Um mundo mais se-
guro: nossa responsabilidade compartilhada®®. No texto, diversas transformagdes so-
bre o estado de seguranca internacional sao apresentadas como o desafio contempo-
raneo de manter a paz e a seguranga internacional dentro da estrutura de autoridade
da ONU. Neste sentido, a correlacédo entre os modelos politicos e de desenvolvimento
e a estabilidade social ganha permanéncia no escopo interpretativo da Organizacéo,
como um lastro ontoldgico para arregimentar esforgos. O raciocinio circular da recons-
trugao/prevencgao continuou como eixo condutor para a atuacao internacional.

Todos os elementos levantados aqui como pecgas explicativas para a percepg¢ao
da axiologia do engajamento internacional — especialmente a primazia de protegao
dos individuos, a seguranga humana, o objetivo central da protegao de civis e a auto-
ridade do Conselho de Segurancga — constam no documento como tragos necessarios
para consolidar a legitimidade do sistema coletivo onusiano. A embocadura desta 16-
gica colocou o principio de R2P como um instrumento de eficacia neste processo,
apontando para a restrigao de seu uso em casos de crimes contra humanidade e ge-
nocidio. E interessante notar que a constricdo da aplicabilidade da R2P caminha para
a consolidacédo do senso de responsabilidade como trago de legitimidade dos meca-
nismos das Nagdes Unidas, no sentido de garantir os objetivos protetivos. Esta notavel
continuidade é guia de todas as reformas da R2P e prova-se até o presente momento
como o elo entre as transformacdes interpretativas da segurancga internacional e a
teleologia de protegéao.

A formulagao institucional seguinte deste recorte, inspirada diretamente no re-
latério de 2004, aconteceu no Encontro Mundial de 2005 no marco dos 60 anos das

Nacdes Unidas. A cupula gerou dois principais desenvolvimentos (WEISS, 2007, p.

87 Traduzido livremente do inglés: “Report of the High-level Panel on Threats, Challenges and Change”.
68 Traduzido livremente do inglés: “A More Secure World: our shared responsibility”.
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112): 1) a criagao do Conselho de Direitos Humanos e; 2) o encaminhamento norma-
tivo da R2P incorporado como doutrina para o uso da forga. A aprovacédo unanime dos
paragrafos 138-40 espelha a preocupacéao de circunstancias da validade do principio,
uma vez que foi cristalizado o entendimento de sua aplicabilidade em quatro crimes
tipificados no direito internacional: genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e cri-
mes contra humanidade (NOROOZ, 2015, p. 7).

Neste sentido, a versdo de 2005 recepciona e limita as praticas sugeridas no
relatorio original do regime de protegdo humanitaria, sem inovagao légica e operacio-
nal. Neste ponto, os temores da ruptura com a estrutura vestifaliana se arrefeceram e
foi possivel 0 avango na aceitagdo da R2P (WELSH, 2013). Em abril de 2006, ha a
mengao que aponta apenas para a condi¢ao principiologica de protecdo de civis da
doutrina na S/RES/1674 do CSNU (JUBILUT, 2008, p. 29; RIBEIRO, 2015, p. 64;
WEISS, 2007, p.118).

Ha ainda mais um episddio de reformulacéo do principio na abordagem dos
“trés pilares” tomada a partir de dois relatorios da Secretaria Geral (2009 e 2010). Os
pilares foram nomeados: 1) Prote¢c&o das responsabilidades do Estado; 2) Assisténcia
internacional e construgdo de capacidade®; e 3) Reagao decisiva e em tempo’®. O
que esta construgao faz € dar roupagem operacional aos fundamentos da propria dou-
trina: mantém a énfase da primazia da protecéo civil pelo Estado como condicionante
soberana; mobiliza o aporte internacional para assisténcia técnica e estrutural; e for-
talece o imperativo da eficacia e eficiéncia da atuagéo internacional.

Mesmo que houvesse mencao a R2P nos mandatos do Conselho desde 2006
(RIBEIRO, 2015), o principio foi utilizado de fato apenas na aprovagao da intervengao
na Libia em 2011 com a Resolugédo 1973/CSNU (RIBEIRO, 2015, p. 88). O andamento
dos acontecimentos conjugava as condigdes para implementacéo categoérica da mol-
dura; contudo, as realizagdes objetivas operacionais bem como a discussao sobre a
legitimidade da missdo permaneceram cercadas de duras criticas”' (THAKUR, 2013).

Os questionamentos levantados pela R2P indicam para o caminho similar de
sua predecessora noventista. O que se pode interpretar de ambas as trajetérias € a

permanéncia da mesma carga teleoldgica, no sentido de condicionar a atuagao

69 Livremente traduzido do inglés: “capacity building’.

0 Livremente traduzido do inglés: “timely and decisive response”.

71 Para analises e marcos detalhados da aprovagéo da missao, consultar THAKUR, 2013; NOROOZ,
2015; RIBEIRO, 2015.
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internacional a protegao de civis e seu respaldo na seguranga humana. Entretanto,
suas diferencas fundamentais estdo na pretensa formacgao de seus respectivos cara-
teres juridicos: a tipificagdo dada no escopo humanitario dialogava com a expressao
institucionalizada, inclusive a partir de indicativos expressos das balizas normativas
do sistema ONU; o principio da R2P, por sua vez, mobiliza espectros mais amplos do
direito internacional ao caminhar para a ressignificagado do principio de soberania e
suas consequéncias indicadas, podendo ser argumentada em ambito caracteristico
da opinio juris (NOROOZ, 2015) e da soft law”? (RIBEIRO, 2015) — questao adiante
retomada.

A permanéncia do Conselho como a fonte primaz do poder legitimo para
autorizagédo da R2P, mesmo com as organizagdes regionais citadas como validadores
da atuagéo do principio’3, denota sua reafirmacgéo de autoridade no /6cus onusiano.
Essa foi uma questdo angular para a aquiescéncia da R2P. Apesar de todas as criticas
a legitimidade do CSNU e seu modus operandi antidemocratico, o érgdo permanece
como um mecanismo essencial da governanga global (CHINKIN, KALDOR, 2017;
COHEN, 2008; LOPES, 2007), atuando dentro de diferentes vetores de legitimidade:

Trés principais fontes de legitimidade institucional podem governar o compor-
tamento dos Estados em relagdo ao Conselho de Seguranga. Primeiramente,
as decisdes do Conselho de Seguranga podem se alinhar as normas interna-
cionais reconhecidas; essas normas estariam no centro de qualquer explica-
¢ado do comportamento do ator que aceitasse essas decisbées. Em segundo
lugar, os procedimentos institucionais e as regras de decisdo do Conselho de
Seguranga podem ser vistos como apropriadas pelos Estados membros. Fi-
nalmente, o Conselho de Seguranga pode produzir resultados valorosos para
os Estados membros; com o tempo, esses resultados positivos legitimam
suas decisdes. (KAHLER, 2010, p. 33, traducdo nossa’™)

72 Ao contrario do que um primeiro raciocinio possa indicar, a soft law nao é vazia de efetividade, mas
sim, expressa valores pertinentes a comunidade internacional compondo um formato mais flexivel de
regulacao (NASSER, 2005). Assim, seu uso é indispensavel para a consolidagdo de marcos conceituais
importantes no andamento da normativa internacional.

73 A breve mengédo sobre validagdo via Assembleia Geral no relatério de 2001 como uma alternativa a
inércia do CSNU nao constréi um caminho concreto alheio a vontade do Conselho. Suas condi¢des de
aprovagao nao sao factiveis, confirmando o reconhecimento do dever do CSNU em abordar essas
tematicas.

7 No original: “Three principal sources of institutional legitimacy might govern the behavior of states
with regard to the Security Council. First, Security Council decisions could align with recognized inter-
national norms; those norms would then lie at the heart of any explanation of actor behavior that ac-
cepted those decisions. Second, the Security Council’s institutional procedures and decision rules may
be viewed as appropriate by member states. Finally, the Security Council may produce outcomes of
value to member states; over time, those positive outcomes legitimate its decisions.” (KAHLER, 2010,
p. 33)
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Isto fica claro quando poténcias impetram intervencdes por si ou ataques que
desafiem sua autorizagdo. Seja na invasao do Irague em 2003, ou na anexacgao da
Crimeia pela Russia em 20147°, o uso da forga fora do regime das Nagdes Unidas ndo
foi legalmente aceito. Mesmo no Kosovo (1999) — onde a principal retérica foi que a
intromissao militar era legitima, embora ilicita — a interveng¢ao sofreu grandes criticas
e apenas foi aceita apds a tardia aprovagdo do Conselho, com base no argumento
que seus principios estavam alinhados a teleologia internacional de protecao (FALK,
2012; KENNEDY, 2004).

As responsabilidades entrelagadas indicam para uma série de pressupostos
agora condicionantes; ainda que houvesse indicagao de tipos similares no arcabouco
anterior (a exemplo da previsdo do peacebuilding e, na segunda roupagem, da res-
ponsabilidade em reconstruir). E a nova construcao légica que consolidou a axiologia
em vetores fundacionais da atuacao internacional. Assim, as publicagdes ensaiaram
reiteradamente a adaptagao das missdes a partir da execu¢do dos mandatos do Con-
selho de Seguranca das Nag¢des Unidas, sem detalhar preceitos fundamentais dos
elementos constitutivos das operacgdes.

Assim, o contexto transicional entre o paradigma humanitario dos anos 1990, e
a formulacédo da R2P, demonstra certo continuum teleoldgico empregado na atuagao
da ONU. A promogéo da seguranga humana como norte das missdes € constante
tanto no enquadramento institucional dado por “Uma Agenda Para Paz”, quanto no
principio inaugurado pela ICISS. Contudo, a implicagdo da formatagdo da R2P abre
caminho para a relativizagao da soberania territorial autorizada pelo CSNU ao expan-
dir a responsabilidade de protecado para a comunidade internacional (EVANS, 2006;
SEAMAN, 2014).

Se a tipologia da década de 1990 foi base para a implementagao operacional
a partir dos parametros da Carta de Sao Francisco; a incorporagcao do ultimo como
principio concreto do direito internacional levanta questdes dos préprios fundamentos
juridicos. Ao sinalizar para a intervengao a revelia soberana territorial, criou-se espago
para a afronta direta deste principio basilar e fundacional do sistema internacional,
perpetuado pela ONU na ideia de seguranca coletiva.

Nao a toa, é possivel identificar resisténcia especial de paises ndao hegemoéni-
cos para consolidagado da R2P como norma imperativa (THAKUR, 2013; BELLAMY,

75 Em que o expediente usado para justificar o uso da forga foi a propria R2P (EVANS, 2012).



73

2015; NOROOZ, 2015; RIBEIRO, 2015). A possibilidade concreta de disrupg¢ao da
soberania classica a partir da justificativa de nao prote¢cdo da seguranga humana de
forma genérica colocaria a maior parcela do globo em risco factual de ingeréncia.
Desta forma, é factivel afirmar que a legitimidade e consolidagao do principio depen-
deriam do engajamento dos paises nado hegeménicos, bem como do debate ampliado
com setores civis (THAKUR, 2013).

Neste sentido, justifica-se o esforgo na formulagdo de 2005 e de 2009/2010 de
associar o uso da R2P aos crimes tipificados e as condi¢gbes operacionais, constran-
gendo a insegurancga legal por acontecimentos de larga escala ja incorporados pelo
direito internacional. Com este recurso, seria possivel aventar um caminho que com-
preenda o principio como parte do direito costumeiro (NOROOZ, 2015) — ainda que
este argumento seja substancialmente questionavel face a outros principios ja menci-
onados — isso, porque a expressao teleoldgica, concomitante a defesa de atores in-
ternacionais neste paradigma’® configuraria a aceitagao legal por opinio juris. Todavia,
o formato juridico do principio é passivel de interpretacdes variaveis. Do mesmo modo
que a ventilagdo sobre a aquiescéncia pela opinio juris pode ser levantada, a categoria
da soft law pode ser utilizada para descrever o status da R2P (BASARAN, 2014; RI-
BEIRO, 2015):

Os dispositivos que tém natureza de soft law sao, comumente, encontrados
em tratados que ainda ndo estdo em vigéncia, ou em resolugdes de organi-
zagdes internacionais que ndo possuem carater vinculante (situacao da RtoP,
uma vez que foi endossada por resolugédo da AG). Assim, parece consistir a
responsabilidade de proteger em soft law, uma vez que nao implica o instituto
em obrigacao legal, e ndo é consolidado no que diz respeito a sua definigao,
objetivo e natureza. Além disso, a RtoP n&o possui mecanismo que atribua
autoridade a outros 6rgdos para instituir uma interpretagéo juridica do insti-
tuto; bem como nao possui disposi¢coes determinadas que permitam a con-
cretizacao de suas metas. (RIBEIRO, 2015, p. 70).

Nesta linha, é factivel a defesa da existéncia de um processo crescente na
aquiescéncia politico-juridica sobre a primazia da seguranga humana (BELLAMY,
2015), uma vez que a formacao de precedente nas produgdes do CSNU — no sentido
de protecao civil contra governos instituidos — a partir de pilares da R2P construiram
intersecgbes importantes na atuagéo internacional. Entretanto, o reconhecimento

desta trajetoria ndo significa apontar a confirmagdo da R2P como novo elemento

76 A incorporagao textual da R2P na constituigdo da Unido Africana e as defesas de intervengdo no
caso libio (THAKUR, 2013) formariam este movimento.
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concreto do direito internacional, e nem mesmo como instrumento consolidado na ins-
titucionalidade das Nacdes Unidas.

O que parece consenso € a situacgdo fragil do principio enquanto seu reconhe-
cimento como norma emergente no campo internacional. A falta de produgéao vincu-
lante, bem como da pouca utilizacao do expediente deixou a R2P em um limbo nor-
mativo: seu didlogo com a interpretagao teleolégica nao foi capaz até agora de superar
o instituto da soberania territorial na arena politica, nem mesmo fora recepcionado
como costume robusto (BASARAN, 2014); por mais que possa se advogar a conso-
nancia de seus objetos no escopo consolidado do direito internacional. Ao fim e ao
cabo, a R2P nao produziu novas obrigacdes explicitas aos atores internacionais (BA-
SARAN, 2014; ORFORD, 2011; RAO, 2013), ainda que inove na roupagem juridica e
gue ensaie se distanciar do carater soberanista e emergencial das intervengdes hu-
manitarias (ORFORD, 2011).

O andamento do caso libio em 2011 e sua repercussao deram contornos sen-
siveis a este processo: em uma versao de tipicidade evidente, o cenario de catastrofe,
violagao de direitos e perda de vida de civis em larga escala delineou-se a cumprir os
pré-requisitos do molde de responsabilidade (BELLAMY, 2015; NOROOZ, 2015; RI-
BEIRO, 2015). Entretanto, a condugéo politica pelos agentes favoraveis a disrupgao
soberana — especialmente na figura dos Estados Unidos, do Reino Unido e da Franga
(n&o coincidentemente, membros permanentes do CSNU) — deu formato de “mudanca
de regime”’” para operagéo (BELLAMY, 2015; RIBEIRO, 2015)"8. Destaca-se a movi-
mentacao militar da OTAN como fonte de desconfianga da comunidade internacional
— nomeadamente de Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul (BRICS) (BELLAMY,
2015; NOROOZ, 2015; RIBEIRO, 2015; DEMBINSKI, REINOLD, 2011); uma vez que
aberto o precedente normativo, este pudesse ser utilizado pela coalizado militar como

expediente de ingeréncia politica’®. Desencadeamentos desastrados no campo e a

7 Do inglés: regime change.

78 Para detalhes do contexto libio, consultar DEMBINSKI, REINOLD, 2011. NOROOZ, 2015. RIBEIRO,
2015.

7 Em 2011, o governo brasileiro langou a proposta da “Responsabilidade ao Proteger” (em inglés “Res-
ponsibility while Protecting”, de sigla RwP) em resposta a ma repercussao da incursdo militar na Libia
(KENKEL, MARTINS, 2016). Entretanto, a sugestao provia limitada inovagao conceitual e se restringia
a indicar a necessidade de impedir a instrumentalizagdo da R2P, o que levou que tanto as poténcias
ocidentais, quanto ndo hegemonicas, levantassem resisténcia ao novo instituto (BENNER, 2013). Esta
iniciativa indica a dificuldade da construgdo de normas que incluam acepgao distinta de “responsabili-
dade” das grandes poténcias, dentro da argumentagao que as capacidades de uso da forga séo essen-
ciais para a participacao efetiva na tomada de decisao internacional (KENKEL, MARTINS, 2016).
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instabilidade politica aprofundada da missao® refrearam a fundamentagéo da R2P em
intervengdes na Siria pouco tempo depois (BELLAMY, 2015; KALDOR, 2018; NO-
ROOZ, 2015; THAKUR, 2015; RIBEIRO, 2015).

O profundo descrédito apds a operagao na Libia fez com que o Secretariado
das Nacodes Unidas moldasse esforgos para a operacionalizagao controlada dos ins-
trumentos intervencionistas. Em sintonia com o Painel de Alto Nivel sobre Operacdes
de Paz, de 2015 aqui ja referido, o Secretario Geral Ban Ki-moon, enviou ao Conselho
um relatério sobre a urgéncia de implementagdo da R2P. Chamado de “Um vital e
duradouro compromisso — implementando a Responsabilidade de Proteger™' (SE-
CRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2015), o documento
preza contundentemente a associagao feita entre o expediente e a prevengao de atro-
cidades. De forma bastante enfatica, a escrita expde a tentativa de reduzir os casos
de uso da R2P, enquanto tenta distinguir seus meios do uso imperativo da forga. Esta
refutacéo é feita de modo cabal na mengéo ao Terceiro Pilar®? (SECRETARIA GERAL
DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2015, §38). Ban Ki-moon ainda pontua
os limites da aplicacdo dos mecanismos sem forga — como missées de monitoramento
e sangdes — em grupos nao-estatais, que ndo buscam sua legitimagao na comunidade
de Estados, e atualmente dominam os cenarios de violéncia aberta. O caso de maior
repercussao até aqui foi o dominio territorial de parte da Siria e do Iraque pelo grupo
ISIS (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2015, § 45-
50).

Essa consecucgao evolutiva do principio e seus desdobramentos politicos le-
vantam debates ja postos sobre formacgao juridica e a legitimidade dos agentes inter-
nacionais, especialmente no bojo da discussao intervencionista. A incursao sobre a
protecao dos direitos humanos como finalidade onusiana, portanto, esta inscrita na
prerrogativa de autoridade do CSNU e na prépria definicdo dos seus primados. A re-
feréncia a Carta de Sao Francisco permanece crucial sob ambos os aspectos de ade-
sdo majoritaria (o instituto legal da ONU contempla a maior extensdo de membros) e,
por consequéncia, os vetores de legitimidades do CSNU mostram-se basilares para a

80 Braithwaite (2014) inscreve as agoes de justica restaurativa na permanéncia de erros constantes das
missdes, em que o modelo exportado se faz satisfatério abstratamente, contudo encontra debilidades
incontornaveis no campo.

81 Traduzido livremente do inglés “A vital and enduring commitment — implementing the Responsibility
to Protect’

82 Nomeado “timely and decisive response”.
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conducao persistente do regime (LOPES, 2007; COHEN, 2008; CHESTERMAN,
2009). Exatamente por isso, a pratica instrumentalizada de seu arcabougo normativo
coloca em xeque toda a estrutura de governanca (SEAMAN, 2014).

Neste sentido, € valido retomar brevemente as caracteristicas do Conselho que
dialogam com os questionamentos de sua legitimidade. Para além do estabeleci-
mento inequivoco da “aristocracia internacional”, sequestrando a funcionalidade do
co-dominium normativo do direito internacional (COHEN, 2008); a percepgao de sua
responsividade nos temas securitarios, a partir da aplicagado de um rule of law interna-
cional (CHESTERMAN, 2009) desempenha um importante papel na formulagao de
sua legitimidade substantiva. A ideia de uma institucionalidade eficiente neste ponto
abriria caminho para a consolidacédo do “rule of international law”, em que as prerro-
gativas internacionais de protecdo sobreporiam as condi¢gdes dos ordenamentos in-
ternos com justificativas teleoldgicas de agao (CHESTERMAN, 2009). Contudo a im-
pressado do 6rgao permanece atrelada as praticas instrumentalizadoras, colocando-o
no alvo de questionamentos que o percebem, ndo apenas como sujeito do rule of law
— enquanto regulador e sancionador —, mas também como objeto do primado da lei,
pela sua condigao de instancia politica (CHARLESWORTH, FARRALL, 2016).

Assim, a retdrica construida para a aplicagao de intervencdes humanitarias en-
contra um importante vetor de critica: a formulacdo de solugdes pouco proficuas na
promogcao de direitos humanos por parte de um Conselho bastante questionado sobre
suas praticas e resultados. A nogao de resposta armada validada por processos poli-
tico-juridicos em que o objetivo apontado é a salvaguarda humanitaria € um contras-
senso per se por romper com condi¢gdes basicas da cidadania (BENHABIB, 2004;
2008; 2009). As mudancas de regime ndo sé n&o se justificam do ponto de vista ético,
mas resplandecem as limitagdes do 6rgao em responder de modo eficaz e em confor-
midade as nogdes de direitos humanos e rule of law.

Desta feita, a conformacéao desta axiologia internacional em produg¢des néo vin-
culantes que inspiram a primazia do direito internacional se descola da atividade con-
creta dos mecanismos internacionais. Isto €, a pratica do CSNU e a sobrevivéncia da
autoridade onusiana dao-se na arena politica em que as poténcias se resignaram aos
acordos regulatérios tradicionais (LOPES, 2007); o que dificulta a aceitagao de pre-
ceitos que subvertam as imunidades nacionais em niveis ampliados nos instrumentos

globais.
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O que os contrapontos sobre legitimidade das instancias internacionais revelam
€ a fotografia juridico-politica do regime de intervengdo em duas faces: a primeira
sendo uma crescente da expressao de precedéncia da protecio de civis e promogao
da seguranga humana; e a segunda na tenséo entre a principiologia posta na arena
global e os institutos normativos fundacionais do sistema internacional. O resultado
factual deste processo € uma controversa figura normativa: por um lado, ha a clara
expressdo do arcabougo principioldgico motivador da atuagao intervencionista — rei-
vindicada como legal e legitima —, embasado em concepgdes cosmopolitas de preva-
Iéncia da protecao individual; por outro, a definicdo do que deve resultar esta moldura
€ bastante nebulosa e se ancora na expectativa de que os termos amplamente difun-
didos (como a propria democracia e o rule of law) se bastam em concepgdes univer-
sais e que o desenho abstrato € suficiente para sua realizagao fatica (HEGRE, 2012;
PIPPAN, 2010).

O que se salienta desta trajetéria normativa € como a prote¢do humana sob o
manto da narrativa responsabilidade cosmopolita foi estabelecida como um guia cen-
tral das questdes de segurancga internacional apés o final da Guerra Fria, marcando
sua outra fronteira. Houve, assim, um momento propicio ao corpo politico-burocratico
da ONU para a promocéao dos direitos humanos associada ao humanitarismo; agre-
gando a narrativa de tutela internacional destas tematicas (ORFORD, 2003). Neste
sentido, varias diretrizes normativas foram publicadas, pintando um cenario de impe-
ratividade dos direitos humanos dentro das consolidadas bases do sistema internaci-
onal vestifaliano (AMARAL JUNIOR, 2003).

Tendo elencado as transformacdes sobre principios intervencionistas das
ultimas trés décadas, o proximo capitulo se dedica ao exame do eixo sobre a
reconstrugcdo democratica no contexto de operagcbes de paz multidimensionais, e

como as nogdes protetivas modularam as praticas onusianas neste setor.
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4 POLITICA E TECNICIDADE DOS POSTULADOS DE RECONSTRUGAO EM
OPERAGOES DE PAZ DA ONU

O tom de urgéncia humanitaria viabilizou a implantagcdo de missées mais abran-
gentes, que passaram a carregar uma série de acdes associadas para concretizar a
estabilizagao das regides. Neste sentido, uma das caracteristicas principais da trans-
formacgao dos mandatos € a inclusdo de componentes de reconstrugao politica (BAR-
NETT et al, 2007; DUFFIELD, 2001; KENKEL, 2013; SEAMAN, 2014). Duas sao as
questdes pujantes destas mudancgas: a utilizagao corrente do uso da forga, contrari-
ando o que seriam preceitos originais do peacekeeping na bipolaridade®, e a inclusdo
massiva de componentes politicos, determinados sob no¢des “democraticas”.

Recentemente, este alongado modelo ganhou o jargao de “mandatos de arvore
de natal” na burocracia internacional (SECURITY COUNCIL REPORT, 2019). A ale-
goria usada no dialeto onusiano faz referéncia aos largos anexos que as operagdes
ganharam a partir da ampliacdo desta agenda: de modo simples, a ideia € que as
missdes passaram a ser guiadas por um tronco vertebral, estrelando a protegao de
civis, e contém uma série de acessorios ligados a sua estrutura, pratica esta que as
teria tornado maiores do que o realizavel originalmente pela Organizagéo. Isto ndo
significa dizer que os demais componentes estdo subornados a protegao de civis, mas
sim que sao coordenados na estrutura operacional dos mandatos. A importancia do
mote protetivo esta no campo conjuntural e principiolégico: uma vez atestado o risco
concreto de violéncia aberta, a questao passa a ser tépico do Conselho de Seguranca.

Os objetivos praticos almejados nesta ldgica séo a contencéo da violéncia e a
estabilizag&o sécio-politica destas localidades. Nesta toada, a qualificagdo das ativi-
dades organizacionais passa pela implementagao de praticas e estruturas que garan-
tam a “sustentabilidade” da paz com o fim das beligerancias. A tentativa de consolidar
democracias passou, entdo, a performar um pilar das Nag¢des Unidas em suas opera-
¢des de paz. Entretanto, ndo ha nenhuma declaragao explicita e estruturada do que a
ONU entende como parte desta iniciativa, seus termos sao difusos e genéricos reme-

tendo a nogdes ampliadas de direitos humanos. Com vistas a necessidade de se

83 Estes preceitos sdo conhecidos na literatura como a “santissima trindade” das operacdes de paz,
sendo eles o consentimento do Estado receptor; a imparcialidade e tratamento equivalente para partes
do conflito; e 0 ndo uso da forga por tropas das Nacdes Unidas. A discussao sobre o uso destes prin-
cipios na génese do peacekeeping pode ser observada em ORFORD (2011).
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cartografar este importante espaco da acao internacional, as proximas paginas séo
dedicadas a recorréncia dos postulados de reconstrucio politica no campo do huma-
nitarismo contemporaneo.

Esta avaliacdo é constituida em trés ramos de dados descritivos e empiricos
que auxiliam na transposi¢cao de uma percepg¢ao doutrinaria para o desenrolar politico
dos fatos e seus limites no tempo. O primeiro vetor (seg¢ao 4.1) é o processo de analise
de conteudo nas resolugdes do Conselho de Seguranga que autorizam a missdes —
tendo recortado categorias da reconstrugao politica nos mandatos iniciais®*, a avalia-
¢ao foi possivel a partir de uma ferramenta das Nagoes Unidas® que gerou resultados
sobre o uso de itens de sentido. Estes dados dao conta da prevaléncia do Iéxico pro-
tetivo aliado aos termos da reconstru¢ao. O segundo eixo (segéo 4.2) complementa o
olhar evolutivo do uso desses dispositivos em operacdes de paz e € fruto da busca de
documentos institucionais nos arquivos da Organizagao, procurando os debates e de-
cisbes departamentais especificamente do DPKO e o DPA®8. O terceiro flanco de da-
dos (segéo 4.3) é a sistematizagdo de entrevistas semiestruturadas®’ realizadas na
sede da Organizag&do com funcionarios e diplomatas — dada a sensibilidade de parte
dos assuntos, a gravagao, e por consequéncia, transcrigao das respostas, foi inviabi-
lizada. Neste sentido, este ultimo trecho serve para retratar elementos gerais do esta-

gio atual destes debates.

4.1 Em busca de categorias democraticas

A formulacao de elementos sobre a implementagcéo de democracias € bastante

controversa no plano internacional. A suposta tradicdo da pratica de “ndo ingeréncia

84 Este processo foi feito a partir da sistematizagdo manual de uma base que elenca os primeiros man-
datos de missdes coordenadas pelo entdo DPKO e DPA desde os anos 1990 até as ainda em curso
em janeiro de 2019. Contém as especificagbes de cada mandato arrolado sobre a consideragdo do
contexto como ameaga a paz e a segurancga internacional, sobre a fundamentagédo no capitulo VIl e
sobre o texto de previsdes para reconstrugao politica. Este material foi produzido pela autora, que se
dispde a demonstra-lo a quem interessar.

85 O produto desta ferramenta é fruto de um contato reservado realizado durante um periodo de Bolsa
de Estagio de Pesquisa no Exterior (BEPE), financiado pela Fundagado de Amparo a Pesquisa do Es-
tado de Sao Paulo (FAPESP), sob o numero de processo 2018/26430-5, entre agosto e novembro de
2019.

86 Em virtude da politica de confidencialidade e acesso documental das Nagdes Unidas, nao foi possivel
exaurir os documentos de todo o periodo, por esta razdo, ndo se aplica a anélise de conteudo (BARDIN,
2011) neste conjunto de fontes. O processo de selecéo é descrito na segéo 4.2 deste capitulo.

87 A estrutura e divisdo do questionario prévio podem ser conferidas no apéndice B desta dissertacao.
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em assuntos internos” reveste acdes intervencionistas de varias ordens de uma neu-
tralidade discursiva (KENNEDY, 2008; KOSKENIEMMI, 2018; KRASNER, 1999), isto
€, a enorme dissonancia sobre o fomento de atividades de “democratizacdo” — ou
“‘promogao democratica” — faz com que n&o haja explicitamente diretrizes das Nagdes
Unidas sobre seu aporte para tais fins. Esta é a fala oficialmente reproduzida de fun-
cionarios e diplomatas na sede novo-yorkina da Organizagao®®. Entretanto, distante
do véu da n&o ingeréncia, a ONU incorporou agdes de reconstrugéo politica que de-
mandavam a atuagao direta no corpo burocratico e politico das nagdes, como a escrita
de novas constituigdes, o treinamento do setor de justica, a reforma dos setores de
seguranga, a conducéao de eleigdes diretas, entre outras (BARNETT et al, 2007; PA-
RIS, SISK, 2009).

A discrepéncia entre os discursos oficiais onusianos e a operacionalidade das
missodes é possivel de ser percebida ja na formulagdo dos mandatos de envio. Assim,
um primeiro modo de observagao desses postulados, e também do generalismo pre-
sente em suas formulagoes, é a atengcdo aos mandatos iniciais das missdes. A com-
pilacdo das informagdes sobre estes documentos das operacdes de paz pode prover
dois conjuntos de dados fundamentais para a analise destas atividades: o rol de agdes
compreendidas dentro do vetor da reconstrugao politica, gerando uma importante sis-
tematizacao; e a correlacdo entre o mandato sobre o viés politico e a autorizacédo do
uso da forga (com missdes baseadas ou ndo no capitulo VIl da Carta de Séo Fran-
Cisco).

E preciso, assim, considerar a modulacdo destes vetores no contexto das re-
solugdes emitidas pelo CSNU. Da prerrogativa juridica, a autorizagao legal para o en-
vio de missbes parte da aprovagdo do Conselho® (KOSKENNIEMI, 2002; SEAMAN,
2014), nestes documentos estdo contidos os principios fundamentais que regem as
operacoes de paz, como a descrigao sobre o uso da forca — com implicacdo do capi-
tulo VI ou VIl da Carta da Sao Francisco —, eventuais embargos de armamentos e
aponta os eixos de atuagao das missoées. O formato destas permissdes nao descreve

a realizacdo concreta das atividades em campo, mas sim gera um rol de eixos de

8 Informag0es retiradas de entrevistas reservadas realizadas na Organizagdo das Nagbes Unidas em
Nova York, durante um periodo de Bolsa de Estagio de Pesquisa no Exterior. Adiante serédo explicitados
0s moldes e resultados destes encontros.

89As condigdes para aprovagdo de uma resolugdo no CSNU sdo o minimo de nove votos afirmativos
entre seus quinze integrantes (ou seja, 3/5 do total) e nenhum veto dos cinco membros permanentes.
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atuacao. Neste sentido, a generalidade da autorizagéo € bastante marcada; e criticada
na mesma medida (cf PARIS, SISK, 2009; PIPPAN, 2010; SAUL, 2012). Corrente-
mente, as resolugdes se valem de verbos afirmativos para determinar o envio de con-
tingentes civis e militares que cumpram fungdes que objetivam os principios arrolados
— como “determina”, “autoriza”, “estabelece” —, perfazendo assim uma lista de expres-
sdes utilizada para caracterizar estes campos de atuacao.

A sistematizacdo destes pontos no escopo das resolugdes, especialmente a
partir dos 1990, permite comprovar factualmente dois movimentos simbidticos na fase
do “novo humanitarismo” (DUFFIELD, 2001): a ampliagdo dos componentes das ope-
ragcdes de paz, contando com elementos de desenvolvimento e democracia (DUFFI-
ELD, 2001) a partir de uma légica da reconstrugao civil e da estabilidade social; e o
uso proficuo da autorizagéo do capitulo VIl com a prerrogativa de defesa das tropas e
protecao de civis. Neste sentido, a ideia de “humanitarismo protetivo” — anunciada no
capitulo sobre os fundamentos principioldgicos desta trajetéria — articula estes dois
vetores a partir de uma sintese retérica sobre o dever de protecdo. E imprescindivel
pontuar que este movimento esta aqui percebido em nivel institucional, especifica-
mente sobre o uso de elementos autorizadores na seara intervencionista, e nao sobre
a efetividade, eficiéncia e eficacia de acdées em campo. Assim, 0 que € passivel de
comprovacao € a utilizagao corrente de linguagem no sentido de articular a reconstru-
¢ao politica em nome da estabilizag&o social ao discurso protetivo.

Posto isso, € viavel identificar tendéncias gerais nos documentos autorizadores
e inferir seus sentidos. Nesta linha, a primeira etapa de uma base de dados a partir
das resolucdes iniciais de cada operacgao indica de forma ampla a autorizacédo do Con-
selho de Seguranga para trés grandes vetores politicos: formulagao de instituicoes
governamentais, com vistas a responsividade popular, especialmente os setores de
justica; promogéao de direitos humanos; e realizagao formal de elei¢des livres e jus-

tas®,

% De 67 mandatos, para 47 missdes do DPKO, iniciadas desde os anos 1990 e ja encerradas, 29
contém referéncia a construgao de instituicdes nacionais, associadas ao rule of law, 22 fazem mengao
aos parametros de direitos humanos, e 31 preveem apoio eleitoral e/ou estruturas democraticas. Das
09 missdes do DPKO em andamento até janeiro de 2019, 04 mandatos mencionam formacao instituci-
onal, 06 operam com expressdes de direitos humanos, e 02 operam com objetivos explicitos para o
modelo de Estado democratico de Direito. Nas 15 missdes enviadas desde os anos 1990 e ja encerra-
das pelo DPA, dos seus 17 mandatos, 08 usam o espectro de construcao e fortalecimento institucional,
09 valem-se da promocéo e protecao de direitos humanos e 06 tém referéncia ao Estado democratico
el/ou assisténcia eleitoral. Por fim, das 08 missdes do DPA em andamento até janeiro de 2019, 05 dos
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Por este motivo, a compilagao inicial da base de dados foi fundamental para a
observacao de quais eram as expressdes que referenciavam o setor de reconstrugao
politica. Estas categorias constituem “itens de sentido” nos moldes do método de ana-
lise de conteudo (BARDIN, 2011), isto €, categorias de analise a fim de ordenar e
recensear o conjunto de documentos disponiveis. A partir da divisdo preliminar da
base de mandatos iniciais das missdes, foi possivel elencar quatro categorias (ou itens
de sentido) que compreendessem os vetores de atuagao das Nagdes Unidas: “demo-
cracia”; “rule of law”; “eleigbes livres e justas”; e “promocgao de direitos humanos™'. A
escolha por essas quatro expressdes remete aos trés eixos identificados acima, bem
como ao uso explicito da palavra “democracia” nestes documentos. Ademais, o termo
“protecao”? foi adicionado neste rol como uma quinta categoria, a fim de viabilizar a
analise conjugada do setor de reconstrugao politica ao uso de colocagdes protetivas

nos textos — que teve sua importancia destacada nos capitulos 2 e 3 deste trabalho.

4.1.1 Resolugdes emitidas: uso formal do léxico democratico e suas variantes

Tendo selecionado os itens de sentido pertinentes, era necessaria a aplicagao
da busca dessas categorias no conjunto total das resolugbes emitidas pelo Conselho
de Segurancga, obedecendo as regras metodoldgicas da exaustividade e da homoge-
neidade (BARDIN, 2011, p.126-128). Com acesso a uma ferramenta interna das Na-
¢des Unidas®, que faz a leitura de todas as decisdes do CSNU — incluindo resoluctes
e declaragbes do presidente do érgao —, foi possivel gerar os resultados sobre a utili-

zacgao das categorias eleitas®®. Nesta base, cada aparigdo dos itens destacados

10 mandatos incorporam previsao de formacao institucional e rule of law, também 05 preveem para-
metros de direitos humanos, e 03 objetivam a realiza¢ao de elei¢cdes. Em virtude do formato e tamanho,
nao foi possivel anexar este levantamento detalhado a versédo final desta dissertagdo, entretanto, a
autora se disponibiliza para demonstra-la a quem interessar.

°I Em virtude do idioma original das resolugdo ser o inglés, as categorias foram elencadas na mesma
lingua, sendo elas: “democracy”; “rule of law”; “free and fair elections”; e “human rights promotion”.

92 Também utilizado em inglés para a busca: “protection”.

9 Viabilizada por uma fonte reservada dentro da Organizagdo, contatada no periodo de Estagio de
Pesquisa no Exterior.

% E imperativo alertar que a esta busca pode ser feita em documentos expedidos a partir de 01 de
janeiro de 1994, data de instalacao institucional da ferramenta. Dado o recorte temporal deste trabalho
a partir de 1992 com a publicagéo de “Uma Agenda para Paz”, a implicagdo temporal do rastreio parece
nao prejudicar a analise, uma vez que nao se pretende a comparagéo dos numeros gerados com peri-
odos anteriores. Assim, o rigor metodoldgico se mantém mesmo com a ressalva temporal. O arquivo
contém a ocorréncia das categorias entre 01 de janeiro de 1994 a 10 de outubro de 2019.
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nestes documentos representa uma ocorréncia enunciada, repetindo quantas vezes
necessarias os documentos elencados. Neste sentido, foi preciso manusear o con-
junto de dados gerados a fim de destacar o total de resolugbes (sem repetigbes e
excluindo discursos presidenciais) e a contagem de cada termo no total. As fungdes
usadas para tanto estéo descritas no apéndice A desta dissertacao®. Os resultados
numeéricos totais sdo 2.748 ocorréncias das categorias em resolugdes; em um con-
junto de 639 documentos distintos, utilizando “democracia” 196 vezes; “rule of law”
682 vezes; “eleigbes livres e justas” 34 vezes; “promocgédo de direitos humanos” 11
vezes; e “protecdo” 1.998 vezes.

A grande diferenca da utilizagdo da categoria “prote¢ao” nos numeros gerais
poderia ser devida ao uso do vocabulario para ocasides como “protecédo de pessoal”
ou mesmo “protecao de areas atingidas”. Assim, mais duas providéncias foram toma-
das a fim de se destacar os eventuais vieses causados por esta particularidade: a
primeira foi a busca do termo “protecéo de civis”® e de “protecao civil”®” com as fun-
¢des na base de dados; e a segunda, a fim de nao excluir nenhum tipo de escrita que
remetesse ao mesmo sentido protetivo, foi a leitura dos 1.998 trechos que contém
protecado na primeira contagem. Os resultados das férmulas para “protecao de civis”
e “protecao civil” sdo, respectivamente, 612 e 16 ocorréncias. Ja a selecdo manual,
por leitura, separou 1.380 ocorréncias no total.

Esta interpretagado individual da utilizagdo do termo levou a identificagado de
“protecdo” em dois principais sentidos: a decisdo de medidas de protegao fisica de
civis em contextos de violéncia aberta e a remissao a garantia de direitos humanos e
liberdades civis (como acesso a justica, retorno de deslocados internos e 0 uso espe-
cifico de “protecdo dos direitos humanos”). Estes sentidos n&o sao excludentes, mas
se intercambiam na tentativa de definicdo do que protecao internacional deveria de-
sempenhar no contexto das operacdes de paz. Ambos os contextos sao parte da dis-
cussao global sobre os limites, alcances e definicbes da protecao internacional — hoje

em curso nas Nagdes Unidas®.

9 Dado o enorme volume e formato desta base, a mesma ndo pode ser reproduzida na versao final
deste trabalho, entretanto, a autora se disponibiliza para demonstra-la a quem se interessar.

9 Feita em inglés por “protection of civilians”.

97 Em inglés “civilian protection”.

%8 Informacao confirmada em entrevista reservada.
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Nesta linha, os trés vieses gerais inicialmente destacados s&o veiculados como
mecanismos de realizagao desta estrutura protetiva, isto é, a implantacdo destas me-
didas concretizaria direitos abrangentes (como a responsividade popular e o acesso
a justica) e geraria uma expectativa de estabilizagcdo dos animos violentos por meio
de acordos politicos. E bastante evidente que a determinacdo formal destes postula-
dos nao indica automaticamente o logro destes dois campos, entretanto, este molde
€ largamente utilizado como saida para contextos de tensédo pos-conflito (HEGRE,
2012). Com efeito, o que de fato se concretiza é a formulagdo de uma moldura geral
para a atuacao onusiana a partir de preceitos institucionais.

De modo concreto, é possivel identificar aumentos substanciais no uso de al-
guns vocabularios no periodo compreendido pela categorizagao da ferramenta interna
das Nagdes Unidas. Entre 1995% (ano da publicagdo do Suplemento para Uma
Agenda para Paz) e 1999, nas 68 resolugdes identificadas, “promogao de direitos hu-
manos” nao foi utilizada, “elei¢des livres e justas” 09 vezes, “rule of law” foi usado 11,
“‘democracia” 37 vezes, “protecao de civis” 09 vezes, e “protecao” — selecionada com
o sentido elencado acima'® — 46 vezes. Entre 2000 e 2004, periodo que compreende
o Relatério Brahimi e a divulgacéo da primeira formulagéo da R2P, das 77 resolugdes
observadas, “promoc¢ao de direitos humanos” apareceu apenas uma vez nas deci-
sbes, “eleigdes livres e justas” 09 vezes de novo, “rule of law” foi usado 33 vezes,
“‘democracia” 28 vezes, “protegao de civis” 18 vezes, e “protegao” 112 vezes.

No espaco temporal imediatamente seguinte, entre 2005 e 2009, contando com
a adocgao da R2P para os quatro crimes tipificados no direito internacional, o Conselho
expediu 142 resolugdes selecionadas pelo filtro aqui usado, “promocao de direitos hu-
manos” teve trés mencgoes, “elei¢cdes livres e justas” com seis ocorréncias, “rule of law”
foi citado 133 vezes, “democracia” 36 vezes, “protecao de civis” 102 vezes, e “prote-
cao” 214 vezes. O aumento das resolucdes continua no intervalo subsequente entre
2010 e 2014 — que contou com a definicdo dos trés pilares de implementagcédo da R2P
— tendo 169 documentos distintos classificados, com a aparigdo de “promog¢ao de di-
reitos humanos” por 05 vezes, “elei¢cdes livres e justas” novamente com seis ocorrén-

cias, “rule of law” largamente utilizado por 272 vezes, “democracia” por 43 vezes,

99 O ano de 1994 foi excluido com o intuito de formar periodos uniformes com publicagcdes normativas
relevantes

100 A partir deste ponto o uso do termo “protecado” faz referéncia ao significado articulado neste trabalho,
excluindo outras possibilidades elencadas nas resolugdées do Conselho de Seguranca.
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“protecao de civis” exponencialmente aumentado para 214 vezes, e o total sobre “pro-
tecao” empregado 449 vezes. Por fim, um ultimo periodo selecionado entre 2015 (ano
do Painel Independente de Alto Nivel para Operacgdes de Paz) e 2019 aglomera 173
resolucdes, com “promocgao de direitos humanos” reduzida a 02 vezes, “elei¢cdes livres
e justas” por apenas 03 vezes, “rule of law” mencionado 233 vezes, “democracia” com
33 aparigdes, “protecao de civis” empregada para 269 vezes, e “protecao” 550 vezes.

A tabela abaixo sistematiza estes dados:

Tabela 1 — Sumarizagao de ocorréncias das categorias definidas nas resolugoes do
CSNU entre 1995 e 2019

Resolugdes  Promogao de di-  Elei¢cbes li-  Rule of Democra- Prote- Protecao
identificadas  reitos humanos  vres e justas law cia'01 ¢ao102 de civis'03
1995-
68 00 09 11 37 46 09
1999
2000-
77 01 09 33 28 112 18
2004
2005-
142 03 06 133 36 214 102
2009
2010-
169 05 06 272 42 449 214
2014
2015-
173 02 03 233 33 550 269
2019
Total 629 11 33 682 176 1371 612

Fonte: Elaboracgdo propria, com base nos dados disponibilizados pela ferramenta interna de cataloga-
¢ao das decisdes do CSNU da ONU.

Tomando essas quantidades em perspectiva, € possivel afirmar proposi¢des
significativas para a analise da incorporagao desta chave no humanitarismo onusiano

dos ultimos 25 anos. A primeira delas € a observacdo de um aumento consistente e

101 Foram retirados 14 ocorréncias que eram nomes préprios de partes integrantes em negociagdes
como “Congolese Rally for Democracy” (S/RES/1258 [1999]); “Forces/Front for the Defence of Demo-
cracy” (S/RES/1332 [2000]; S/RES/1375 [2001]); “Liberians United for Reconciliation and Demo-
cracy”’(S/RES/1478 [2003]; S/RES/1497 [2003]; S/RES/1509 [2003]; S/RES/1521 [2003]) e “National
Council for the recovery of the State” (S/RES/2056 [2012]).

102 Ocorréncias com sentido protetivo articulado neste trabalho.

103 E importante destacar que “protegdo de civis” ndo constitui uma sexta categoria, mas destaca o uso
expressivo deste termo nas resolugoes.
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continuo da emissao de resolucdes pelo Conselho com a presenga dos léxicos aqui
trabalhados. Esta compilagdo comprova a vocalidade expressiva do 6rgao, a partir de
mandatos de atuagao para intervengdes e reconstrugdes, dentro de um arcaboucgo de
nexo entre o dever de proteg¢ao e a estabilidade social.

No eixo da promocéao de direitos humanos, como um mandato amplo de inter-
feréncia concreta nas realidades locais, seu uso foi bastante timido e reticente. Das
11 vezes em que o termo foi utilizado, sete foram em decis6es sobre a situagdo na
Libéria (Resolugdes 1509 [de 2003]; 2008 [de 2011]; 2066 [de 2012]; 2116 [de 2013];
2190 [de 2014]; 2239 [de 2015] e 2333 [de 2016]), duas em relatorios do secretario-
geral sobre o Sudao aprovados como resolugao (Resolugdes 1590 [2005] e 1706
[2006]) e outras duas em decisdes sobre a Guiné Bissau (Resolugdes 1876 [2009] e
2103 [2013]). Apenas os dois documentos sobre a Guiné Bissau n&do sao lastreados
no Capitulo VIl da Carta. Este perfil indica que ainda que haja uma concordancia sobre
o pilar de direitos humanos contido nas Nagdes Unidas como viés central de atuagao
— como explicitado no capitulo 2 deste trabalho —, seu uso explicito para agir direta-
mente em circunstancias estatais é bastante constrito e pouco aceito no ambito do
CSNU. Neste sentido, infere-se que a colocagao da tendéncia geral sobre promogao
de direitos humanos nao esta no campo da acgao direta das intervencdes, mas sim
como elemento justificador e de esteio retdrico para a implementagéo e condugao das
operagoes.

Esta caracteristica ndo apequena este eixo na analise aqui realizada, mas de-
monstra que o elemento narrativo de base moral (a protecdo de direitos humanos
como razao de ser da Organizagado) permeia a pratica intervencionista sem romper
com a barreira da soberania territorial e da nao interferéncia. Assim, estas nocdes
estao contidas no espaco discursivo das Nagdes Unidas enquanto referéncia de um
ethos institucional, de poténcia galvanizadora para a aceitagao da presenca internaci-
onal, sem condicionantes de ingeréncia estatal sdlida.

No setor das elei¢des livres e justas, a tendéncia sobre a proficuidade do CSNU
mostra-se em declinio. O uso desta terminologia diminuiu em tergos no decorrer das
décadas. A colocagao desta categoria é feita em associagado a dois caminhos majori-

tarios: o primeiro estrito a execugao de auxilio técnico as elei¢des e o segundo como
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elemento estabilizador'%4. A associagdo mais restrita é largamente aceita pela Orga-
nizacao sob a alcunha de “assisténcia eleitoral” com a ressalva de que esta pratica &
demandada pelos Estados'®. E interessante notar que mesmo na perspectiva ampla
de que a realizagdo de um processo eleitoral garantiria estabilidade politica do go-
verno nacional e arrefeceria os animos politicos, nio fica destacada a perspectiva de
concretizagdo de direitos politicos a partir do endosso eleitoral; ou seja, ainda que
exista um elo entre a realizacéo de elei¢gdes e uma nogéo de consolidacao de direitos
amplos, a ONU néo explicita sua aposta neste campo, mas se vale do expediente
eleitoral como um passo estratégico na contencao de beligerancias. Neste sentido, é
possivel aventar certa resisténcia na aceitacdo deste campo de atuagdo em nivel de-
cisério: a expedicdo de mandatos pelo CSNU ndo contempla esta agenda de modo
amplo. Desta forma, esta categoria entra para o viés analitico no sentido de reconhe-
cer instrumentos ligados ao imaginario democratico. Entretanto, sua concretizagéo
encontra barreiras na associagao sobre a realizacdo de interferéncias diretas, uma
vez mais, e passa a desempenhar um papel tecnicista (KENNEDY, 2004; 2008).
Deste modo, o setor de reconstrucéo politica que parece aquiescido nas deci-
sdes do Conselho é sobre a formulagao institucional com atencéo especial dos setores
de justica a partir do expediente do rule of law. Com altas expressivas ao longo do
tempo, o termo aparece em referéncia direta ao campo de salvaguarda de direitos
fundamentais em consonancia com a ideia de que instituicbes garantidoras de um
“primado da lei” sdo parte central do processo de reconstrucéo politica e capazes de
vincular governos a forga da lei (SAMUELS, 2006). Esta perspectiva encontra apoio
no Banco Mundial, que entende o estabelecimento ou fortalecimento do rule of law
como componente imprescindivel da sustentabilidade dos processos politicos de paz
(SAMUELS, 2006). Apesar do seu evidente viés politico, a expressdo ganha um tom
técnico inspirado por prerrogativas de treinamento dos setores de justi¢a e de recons-

trucao de fungdes primordiais de governos'%6,

104 Esta correlagdo é explorada adiante na segdo 4.2 desta dissertacdo, a partir de documentos coleta-
dos no Arquivo das Nagdes Unidas em Nova York.

105 Apesar desta agdo ndo se restringir a contextos de operacdes de paz, esta pesquisa se debruca
apenas sobre este recorte.

106 Em 2017 houve estabelecimento de um quadro de diretrizes e ferramentas em as Nagdes Unidas e
o Banco Mundial em que elenca fung¢des conjuntas em situagdes “frageis e afetadas por conflito”. Os
termos gerais da parceria podem ser consultados em: https://www.un.org/peacebuilding/policy-issues-
and-partnerships/partnerships/un-worldbank-partnership. Acessado em 23 de margo de 2020.
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O uso do rule of law enquanto uma camada tecnicista de inser¢ao internacional
€ um exemplo da atuagao de burocratas e ativistas internacionais que se dividem em
posturas de aceitacdo inconteste dos padrdes determinados e de disputa sobre os
seus significados politicos (KENNEDY, 2004). Neste sentido, a narrativa humanitaria
gerou iniciativas cunhadas por “manuais de boas praticas” (KRYGRIE, 2016, p.18),
com nogdes fortemente tecnicistas sobre os aparatos de justica (TAYLOR, 2016,
p.29), e que aventaram a exportagdo dos moldes do direito publico ocidental, perme-
adas de justificadas criticas de imperialismo (NATARAJAN, 2016, p.44). Deste modo,
a prioridade expressa do CSNU sobre a aplicacdo do rule of law é evidenciada por
experiéncias concretas que tentam demonstrar a capacidade de efetivacdo destes
postulados, bem como os resultados de exercicios e intersec¢gdes conceituais — a
exemplo das questdes de género (HEATHCOTE, 2016, pp. 150-163) e da protecéo
de civis (THOMSON, 2016, pp.164-178)'%7. Assim, é possivel comprovar a centrali-
dade retdrica desta agenda para formulagao de obijetivos internacionais no campo se-
curitario, especialmente no periodo de recuperagéo de conflitos. Nesta linha, o largo
uso da categoria em resolugdes aprovadas pelo Conselho indica abertura dos mem-
bros do 6rgao a perspectivas de auxilio infraestrutural e supostamente técnico em
contextos pds-conflito em setores tao cruciais do Estado.

Um ultimo item referente diretamente a reconstrugao politica € a prépria refe-
réncia a “democracia”. Ainda que haja um aumento absoluto entre a primeira e a se-
gunda metade dos anos 2000, a mencgédo a “democracia” n&o sofreu variagbes tao
contundentes como outras categorias. Sua ocorréncia oscilou para baixo e para cima,
sem constituir movimento uniforme. A mencgao a este termo, apesar de parecer seme-
Ihante ao rule of law por ser objeto de referéncia dos mandatos pela formulagao das
frases indicando certa reveréncia ao estabelecimento da forma de governo'%, no tem

seu uso associado a praticas técnicas por parte da burocracia internacional, mas sim

107 Relatos e analises aprofundadas sobre a correlagdo entre o uso do rule of law e estes temas pode
ser encontrada em cf CHARLESWORTH, FARRALL, 2016.

108 Exemplos de ambos os casos sdo: “the international assistance provided by this resolution must be
linked to the process of national reconciliation and the promotion of democracy” (S/IRES/999 [1995]); “to
facilitate a comprehensive political dialogue with the objective of promoting national reconciliation, de-
mocracy, security and the rule of law in Burundi” (S/IRES/1040 [1996]); “stresses in this context the need
for a comprehensive approach through promoting economic growth, poverty eradication, sustainable
development, national reconciliation, good governance, democracy, the rule of law, and respect for, and
protection of, human rights [...]" (S/RES/1674 [2006]).
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como um vocabulario celebrativo indicando apoio a desenlaces politicos de acordos
de paz.

Deste modo, ndo ha clareza sobre o referencial democratico em resolugdes do
Conselho de Segurancga e é possivel aventar certa reticéncia dos Estados membros
em valer-se deste |éxico, a fim de blindar as operagdes de paz de elementos de inge-
réncia politica. Mesmo com a inclusdao da democracia ao lado da afirmacao de direitos
— como no caso do rule of law e do desenvolvimento — ndo se pode afirmar a aceitacao
desta categoria largamente, uma vez que sua escrita ndo é feita de forma vinculante
sobre agdes concretas das forgas internacionais, mas sim como espectro genérico de
conducgéo politica, majoritariamente ligado a realizacao de eleicoes.

Neste sentido, a despeito do seu maior uso relevante em comparacao a “pro-
mogéao de direitos humanos” e “elei¢cdes livres e justas”, a utilizagdo de “democracia”
aproxima-se mais destes do que do “rule of law”. Uma explicacdo razoavel para este
cenario € a impressao de que as trés timidas categorias detém tons de ingeréncia
mais dificeis de serem defendidos nos debates sobre a letra das resolugdes, isto €, a
falta de verniz técnico deixa pouco espacgo para aceitacdo dessas provisdes na dispu-
tada arena politica que € o CSNU — notadamente marcado por posicoes fortes de
santidade da soberania territorial (KUHRT, 2015; ZIEGLER, 2016) e nao interferéncia
em assuntos domésticos (GARWOOD-GOWERS, 2016; WELSH, 2011), respectiva-
mente, sustentados pelos membros permanentes Russia e China.

Nesta linha, o campo da reconstrugéo politica apresenta uma figura bastante
curiosa sobre sua incorporacao nas praticas de intervencao, contando com a natureza
hibrida das missbes. Se por um lado pode-se perceber a persisténcia deste arcabougo
reiteradamente no ambito burocratico, na seara politica de autorizagdo dos mandatos
nao parece ter tanta proficiéncia quando referido a expedientes de determinacéo da
governanga. O que a disparidade entre o uso de rule of law e as outras categorias
demonstra é a preconizagao de instrumentos com verniz tecnocrata na linguagem do
Conselho.

Esta dualidade ndo se apresenta nas categorias sob a alcunha da protegao.
Seja no campo ampliado do sentido protetivo ou na busca pela “protecéo de civis” as

mencdes cresceram exponencialmente'®®, mais precisamente 2,09 vezes entre os

109 Este recorte da “protecéo de civis” é possivel de ser feito na base geral, uma vez eu todas as ocor-
réncias de “protecao” foram identificadas.
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quinquénios de 2005-2009 e 2010-2014 e compartilham taxas semelhantes de au-
mento por quase todo o periodo’°.

Como ja adiantado, a nogéo protetiva aparece em duas vertentes complemen-
tares. A primeira, ligada diretamente ao uso da forga, remete ao exercicio da protegéo
fisica, amplamente discutido a partir de 1995, que abriu caminho para o robusteci-
mento militar das operacgdes, aludindo aos objetivos de salvaguarda direta da vida das
pessoas. Assim, a protecéo de civis integra este campo de modo ativo, com a conduta
de prosperar a pratica securitaria das populagcées. Um valor perto da metade das ocor-
réncias sobre protecéo se encaixa neste setor'''. Com efeito, € possivel perceber a
prevaléncia deste expediente seja por seu volume ou por sua distribui¢ao temporal.

A segunda vertente de utilizagdo do termo “protecao” faz referéncia a ideia de
resguardo aos direitos fundamentais de sociedades. Neste campo, a forga dos man-
datos se distingue do sentido anterior: se sobre a protegao fisica ha uma clara indica-
¢ao da responsabilidade internacional em executar as atividades, para designar o am-
paro a promocéao de direitos os textos valem-se de tons recomendatorios, acenando
para a concordancia de entendimentos e de tutela dos governos locais. Esta forma
abrange topicos sobre o treinamento policial, a formulagao de politicas publicas contra
violéncia sexual e de género, fortalecimento normativo da protecéao infantil, entre ou-
tros.

Com este panorama sistematizado, pode-se perceber que a execucido de
elementos de reconstrucido e desenho institucional em contextos de operacdes
contempla um carater indicativo, ainda que contidos em documentos vinculantes,
como sao as resolugdes do CSNU. Vale pontuar que o tom de recomendag¢ao nao
retira a natureza intrusiva destas agdes, o0 amplo uso da categoria do rule of law para
designar principios de treinamento e institucionalizagdo burocratica indica que a
reticéncia é sobre determinagées de cunho politico — dificilmente arguidas com

tecnicismos. Ademais, este campo também aparece inscrito nas nocdes protetivas

110 Entre 1995-1999 e 2000-2004, “protecdo de civis” cresceu 2 vezes e “protecdo” 2,43 vezes; entre
2000-2004 e 2005-2009, “protegdo de civis” cresceu 5,6 vezes e “prote¢cao” 1,91 vezes; entre 2005-
2000 e 2010-2014, “protecao de civis” cresceu 2,9 vezes e “protecao” 2,9 vezes também e; entre 2010-
2014 e 2015-2019, “protecéo de civis” cresceu 1,25 vezes e “prote¢ao” 1,22 vezes.

111 E possivel ainda somar o uso de “prote¢&o civil” com 16 mengdes, distribuidas da seguinte maneira:
nenhuma ocorréncia no periodo de 1995-1999; 03 vezes em 2000-2004 e em 2005-2009; e 05 apari-
¢oes em 2010-2014 e em 2015-2019. Neste cdmpito, a protegcao de criangas e mulheres afetadas por
conflitos também desempenha um papel importante. Dada a variedade das formulagbes gramaticais
sobre o assunto, nio foi possivel neste momento rastrear seus nimeros totais.
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galvanizadas para o incremento do uso da forga. A interlocugcédo destas duas frentes
de atuacao é feita pelo topoi protetivo, que é capaz de articular — sob o mote da
salvaguarda internacional — o intercambiamento dos sentidos elencados,

congregando ao final o arcaboug¢o do humanitarismo protetivo.

4.2 Documentos do Secretariado: articulagao do ferramental burocratico

A avaliacdo ordenada de elementos das resolugdes nos periodos cruciais de
transformacédo do humanitarismo recente permitiu inferir sobre a conducéo dos ele-
mentos de reconstrugdo politica nas autorizagdes politico-juridicas do Conselho de
Segurancga. A aprovagao de uma resolucao neste sentido indica espacgos de aceitagéo
entre seus membros, e mais sistematicamente entre o P5. Ainda assim, a anuéncia
do CSNU (por consequéncia, de seus integrantes) nestas matérias ndo implica na
efetivagao de praticas contundentes em campo, nem mesmo sequer no envio de con-
tingentes e equipes preparadas para o ampliado rol de objetivos. Com efeito, o que
parece estabelecido é um Iéxico narrativo de multiplos sentidos que congrega aspira-
¢des sobre os deveres da protecdo internacional.

Posto isto, € preciso agora voltar-se para o andamento destas praticas dentro
do Secretariado, a fim de matizar o papel da lideranga institucional para o engendra-
mento desta agenda. Contudo, neste campo néo é possivel realizar a analise de con-
teudo com o rigor da exaustividade (BARDIN, 2011, pp. 126-127), isto pois a politica
de confidencialidade documental das Nagdes Unidas restringe o acesso a comunica-
¢des institucionais que tenham menos de 20 anos € mesmo depois deste prazo néao
disponibiliza pecas marcadas como “estritamente confidenciais”. Nesta linha, esta se-
¢ao se dedica a leitura dos documentos possiveis de serem acessados a partir de
uma analise documental (BARDIN, 2011, p. 51), com o intuito de enriquecer os dados
da trajetdria de sentido aqui trabalhada.

Dos mandatos dos secretarios-gerais compreendidos no periodo em tela, foi
possivel a consulta fisica dos arquivos até 1999''2, referentes a todo o tempo de Bou-
tros Boutros-Ghali (1992-1996) e do inicio de Kofi Annan (1997-2006) a frente da Or-

ganizagao. A partir de entado, foi possivel coletar documentos nédo confidenciais no

112 Estas pecas foram selecionadas nos Arquivos das Nagdes Unidas de Nova York no periodo da
BEPE. Em razado do volume de papéis, nao foi possivel anexar estes a verséao final do trabalho, entre-
tanto a autora coloca o registro digital de todo material coletado a disposi¢cao de quem interessar.
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repositorio digital dos arquivos''3, seguindo os filtros determinados anteriormente para
a coleta documental. A fim de restringir o escopo do enorme volume de documentos
produzidos pela Organizag&o, tomou-se a providéncia de buscar a partir do eixo de-
partamental, selecionando o Departament of Peacekeeping Operations (DPKO, hoje
Departament of Peace Operations - DPO) e o Departament of Political Affairs (DPA,
hoje Department of Political and Peacebuilding Affairs — DPPA). Assim, foram eleitos
os documentos pertencentes a estes setores tanto no arquivo fisico quanto digital.
Vale mencionar que o método de arquivamento mudou entre o secretario Boutros
Boutros-Ghali e o secretario Kofi Annan: o primeiro teve sua producao classificada
com base em “arquivos”'* (sendo cada “arquivo” uma pasta com diversas unidades
de documentos, chamadas “itens”), e o sistema classificatério passou a contabilizar
“itens” dando a cada documento um codigo de arquivamento distinto, a partir de 1997.
O mandato de Ban Ki-Moon ainda nao foi disponibilizado neste modelo, e no reposi-
torio digital ndo constam as pastas departamentais''®. Portanto, a andlise documental
aqui em curso nao sera capaz de revelar os nexos e debates do todo o intervalo de
tempo recortado para esta pesquisa, contudo, o acréscimo de informagdes nos perio-
dos de chefia da Organizagao por Boutros-Ghali € Annan permite a analise de mo-
mentos cruciais desta trajetoria, iluminando a génese e outros pontos criticos deste
processo transformativo. Por esta razéo, este esforgo se justifica, mesmo sem con-

templar todo o arco da pesquisa.

4.2.1 Boutros Ghali: inauguragao de instrumentos institucionais

Dos milhares de folhas contidas nos arquivos dos departamentos, encontram-
se ordens de chefia, estudos de reorganizacéo institucional, relatorios das missdes
encampadas e também cartas da sociedade civil sobre determinados topicos. O que
fica patente no comeco da década de 1990 é a pertinéncia das discussdes sobre os
instrumentos de reconstrugao politica que indicavam alguma paridade com preocupa-

¢ao sobre direitos humanos e governanga democratica — tanto entes da sociedade

113 Busca realizada em https://search.archives.un.org/secretary-general-boutros-boutros-ghali-1992-
1996 e https://search.archives.un.org/secretary-general-kofi-annan-1997-2006. Acessado entre 01 de
outubro de 2019 e 25 de margo de 2020.

14 Do inglés “file”.

115 Ao todo, foram consultadas 103 pastas fisicamente e selecionados 90 itens no repositério digital.
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civil, quanto o corpo burocratico, se debrugaram sobre os termos destas transicoes
em paises saindo de autocracias e/ou conflitos armados (UNITED NATIONS, 1994a).
E possivel, deste modo, identificar as origens das narrativas sobre a ampliagédo do
espectro securitario — especialmente sobre a origem das beligerancias — e do prota-
gonismo da Organizagao ainda no final do mandato de Javier Perez De Cuellar, a
reboque da experiéncia no acordo de paz para o conflito salvadorenho, recebida pela
opinido publica como um sucesso a ser seguido (UNITED NATIONS, 1992a). Esta
agenda foi largamente anunciada por Boutros-Ghali desde seu discurso de posse
(1992), indicando o nexo causal das reformas seguintes das operagdes de paz, situa-
das entre o fortalecimento de instituicdes democraticas e o alcance do desenvolvi-
mento econdmico e social.

Assim, a década € marcada pela producao recorrente de relatorios que avalia-
vam as opg¢oes de atuagao da Organizagdo. Tomando em conta os pontos criticos que
valem serem destacados no mandato de virada conceitual de Boutros-Ghali, é valido
dividir o debate que atravessou o processo institucional e as negociag¢des politicas no
CSNU entre a recepgéo da proposta de “Uma Agenda para Paz” (1992) — com obser-
vancia ao seu enfatico otimismo — e o desenrolar das diretrizes operacionais especi-
almente apos 1994 (na esteira da catastrofe do Genocidio de Ruanda), culminando
na reforma do “Suplemento de Uma Agenda para Paz” (1995).

A primeira fase de recepgao da pauta tem uma série de estudos e negociagdes
sobre o aprofundamento dos mecanismos de atuacéo de entes internacionais. A apre-
sentagcdo das propostas contidas em “Uma Agenda para Paz” levantou o tépico da
democratizacido nacional como correlata a obediéncia da “democratizagao internacio-
nal” como aspecto do rule of law, que deveria ditar a pratica internacional (UNITED
NATIONS, 1992b). Este apontamento acena para a percepgéo de legitimidade dos
membros da comunidade internacional, isto €, a primazia do rule of law nas decisdes
de intervencionismo e condicionantes da governancga global tenta revestir tais deci-
sdes de um aspecto de justiga e legitimidade cunhado a partir do espago decisorio.
Esta transposigao entre os niveis de democratizagdo € comum nas manifestagdes das
liderancas nacionais no ambito do Conselho, demarcando a necessidade de estabe-
lecer processos transparentes e inclusivos nas decisdes do 6rgao (UNITED NATI-
ONS, 1992c¢).
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Ainda que tenha sido feita uma aposta no consenso multilateral que as diretri-
zes de prevengao e engajamento arrefeceriam as tensdes beligerantes (SEAMAN,
2014) - incluindo o processo democratizante e a estabilizagdo social como uma pro-
fecia tautologica autorrealizavel'® (UNITED NATIONS, 1992d) — esta moldura conta,
desde o principio, com um pragmatismo arraigado no elo entre a protecéo e a estabi-
lizagdo. Os debates acerca de missdes especificas como a situagao haitiana em 1992
revelam que a narrativa grandiosa sobre os auspicios do engajamento internacional,
enquanto suposto imperativo moral, foi operacionalizada precocemente por meio de
uma lente geral da contengéo emergencial (UNITED NATIONS, 1992e). Esta atuagao
€ bastante marcada pelas discussdes nos casos concretos que demandaram respos-
tas internacionais como na Somalia (UNITED NATIONS, 1992f; 1992g), a condugao
eleitoral em Angola (UNITED NATIONS, 1992h; 1992i) e as tensdes ja existentes no
Kosovo (UNITED NATIONS, 1992j).

A recepgao da moldura inaugurada em “Uma Agenda para Paz” foi bastante
positiva para o Secretariado. O relatério sobre a aceitacdo da pauta no Debate Geral
de 1992 demostra que havia pouquissimas reticéncias sobre a execug¢ao do dever
internacional. Na maior parte dos topicos, ndo ha oposicdo contundente de nenhum
Estado, e poucas sinalizacdes para aprofundamento e ampliacido dos conceitos pro-
postos. Contudo, em pontos mais controversos como o uso militar da forga, os delibe-
rantes mostravam-se divididos nos termos de aceitagcdo: 11 Estados membros de-
monstraram apoio sem objec¢des’!?, 10 indicaram apoio com a necessidade de maio-
res discussoes sobre sua adocao''® e apenas dois posicionaram-se contrarios a sua
utilizacao’® (UNITED NATIONS, 1992k).

Nesta linha, a percepgéo da equipe do Secretariado era de aceitagao progres-
siva das atividades de peacebuilding — novas para a Organizagdo naquele momento
— e também dos postulados democraticos como participacéo politica por meio de elei-
¢oes livres e justas e instituigcdes representativas (UNITED NATIONS, 1992c). Assim,
um relatorio do secretario-geral enviado em novembro de 1992 (UNITED NATIONS,
1992l) produziu diretrizes sobre formas de atuagdo da ONU em processos eleitorais

116 O contexto democratico seria estavel, e o contexto estavel seria democratico.

17 Foram: Austria, Zimbabue, Cro4cia, Polénia, Arménia, Barbados, Singapura, Hungria, Ucrania, Zam-
bia e Serra Leoa.

118 Finlandia, india, Filipinas, Brasil, Chipre, Nepal, Suécia (representando Dinamarca, Finlandia, Islan-
dia e Noruega), Argentina (representando o Grupo do Rio), Paquistao e Estados Unidos.

119 Canada e Indonésia (como membro do Movimento dos N&o Alinhados).
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arguindo sua relevancia na manutencao da estabilidade local, e destacando aspectos
positivos da assisténcia eleitoral, elencados nas a¢gdes no Camboja, em Angola, no
Saara Ocidental, no Haiti, na Namibia e na Nicaragua.

O que ha é uma explanagdo de um mapa técnico-burocratico para a insergao
internacional na condugao de praticas de governanga nos aparatos nacionais modu-
lados a partir de caracteristicas da democracia. Neste ponto, ja se assumia um ferra-
mental vinculado ao campo da “assisténcia”, tentando distanciar a presenca da Orga-
nizag&o do referencial da ingeréncia e eivando suas atividades de uma camada tecni-
cista, e, portanto, com interferéncia politica supostamente nula. Poucos meses depois,
a Assembleia Geral aprovou uma resolugao que estabelece a Unidade de Assisténcia
Eleitoral no corpo do Secretariado (UNITED NATIONS, 1993a).

Mesmo neste cenario de otimismo com as perspectivas de ampliagdo do es-
copo de atividades das Nagdes Unidas, os debates sobre pontos centrais de “Uma
Agenda para Paz” continuaram no ambito do Conselho e demonstraram maiores dis-
cordancias do que havia sido prospectado pela equipe burocratica. Temas fulcrais
como o uso frequente do Capitulo VII foram questionados por atores como a China e
prolongaram os debates sobre este arcabougo (UNITED NATIONS, 1993b; 1993c). A
partir de pontos convergentes generalistas, a Assembleia Geral aprovou sua propria
resolucao sobre documento de Boutros-Ghali (UNITED NATIONS, 1993d) com tons
bastante abrangentes e reiterando a necessidade de ajuste das prerrogativas juridicas
com lastro na Carta de Sao Francisco em agdes a serem encaixadas neste escopo.
Desta forma, é possivel aventar a resisténcia de aprovacao de padroes contundentes
para as matérias sobre o0 engajamento internacional em conflitos deste periodo. Neste
momento, a dindmica entre um avancgo retérico no eixo moral e um freio concreto na
determinacdo e execucgdo de expedientes protetivos ja parece posta e passa a con-
duzir as transformagdes do humanitarismo desde entao.

Com efeito, os debates subsequentes ocorrem na medida da instalagao de
acordos de paz e/ou engajamentos internacionais que compreendem elementos de
reconstrugao politica em consonéncia com a moldura onusiana inaugurada — este foi
0 caso no Haiti, na Libéria, em Angola, Mogambique, Ruanda, Bésnia, Burundi, e Ta-
jiquistdo (UNITED NATIONS, 1994a; 1994b; 1994c; 1994d; 1994e; 1994f; 1994q;
1994h; 1994i; 1994j; 1994k; 1994l; 1994m; 1994n; 19940; 1994p).
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Ademais, os objetivos de democratizagdo passaram a ser recorrentes no es-
copo das missdes dentro das interlocu¢des sobre a configuragdo das ameacgas a paz
e a seguranga internacional. Assim, a formulagdo dos postulados democraticos na
reconstrucao politica sinalizava desde cedo para a perspectiva de elemento estraté-
gico na condugao da presenga internacional, e ndo necessariamente para a realizagao
de direitos concretamente. Despontava, portanto, o uso da “moralidade democratica”
como um importante recurso retorico com esteio na propagacéo do ideario liberal, po-
rém fora do arcabougo exequivel das Nagdes Unidas. Neste sentido, a figura que se
aventa desde o principio € uma agao em dois niveis, veiculada no campo narrativo
como o dever moralizante da comunidade internacional, e operacionalizada apenas
no campo estratégico-tatico da contengéo da violéncia aberta.

Na sequéncia das conversas institucionais, o Genocidio de Ruanda encami-
nhou as providéncias para o robustecimento das operacdes enquanto episddio chave
na trajetéria do humanitarismo. Em abril de 1994, a violéncia tornou-se generalizada
entre a populagao ruandesa, e em cem dias causou entre 500 mil e um milhdo de
mortes (UNITED NATIONS, 1999a). O volume da matancga e a rapida velocidade que
a informacgéo se espalhou comoveu a sociedade civil global e pressionou as Nagdes
Unidas para tomar providéncias de protegdo (KALDOR, 2001)'?. Os debates no
CSNU revelam como a morosidade e resisténcia de seus membros impediu o envio
de tropas preparadas para agir em campo. Outrossim, o desenrolar das atitudes de-
mostram como a pauta foi subvertida de um otimismo questionavel sobre temas am-
plos — como a reconstru¢ao democratica — para a determinacéo da protecao de civis
em primeiro plano a partir de instrumentos militares (UNITED NATIONS, 1994q;
1994r; 1994s). Deste ponto em diante, a prioridade protetiva a civis passa a ser o
gatilho e o conduite para o uso da forga e a estabilizagdo como objetivo-fim ganha
primazia no desenho das operacdes’?!.

No mesmo sentido, o papel dos contingentes militares ganhou destaque com a
dificuldade de cessar beligerancias. Mais do que a propria discussao sobre o uso da
forga no escopo do Capitulo VII, a necessidade de se robustecer as atividades opera-
cionais e coordena-las em prol dos objetivos elencados nos mandatos resultou na

proposta de transferéncia da unidade de assisténcia eleitoral para a cadeia de

120 Para mais detalhes sobre o historico do Genocidio de Ruanda, consultar BARNETT, 2002.
121 Esta transformacgao e os impactos deste episédio na legitimidade dos instrumentos intervencionistas
foram adiantados no capitulo 2 deste trabalho.
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comando do DPKO, com o intuito de sanar questdes hierarquicas das missées (UNI-
TED NATIONS, 1994t).

Posto isso, iniciou-se um processo institucional buscando revigorar as opera-
¢des na segunda parte de 1994, reestruturando seus operativos e transformando o
debate politico de seus objetivos no CSNU. Esta proposta de transferéncia é mais um
indicio de que a realizacao de eleicdes e a consolidagcao de instituicbes com lastro
representativo nas populacdes sado articuladas no campo da estabilizagado sociopoli-
tica, resultando nos processos eleitorais como atividade-meio das metas internacio-
nais. A realocagdo da unidade foi arguida com a prerrogativa de que a assisténcia
eleitoral é correlata as fungdes logisticas de operagdes no campo e, por conseguinte,
deveria ser de responsabilidade militar (UNITED NATIONS, 1994u)'?2. Com a mesma
l6gica sobre a eficiéncia do efetivo, 0 — na época — DPA foi reformado e passou a ter
duas divisdes regionais para a Africa (UNITED NATIONS, 1994v).

Esta movimentagao burocratica se firmou no contexto da repercussao sobre a
calamidade em Ruanda. Mesmo com o inicio das transformacdes operacionais, 0s
relatérios do entdo DPKO mostravam-se espantosamente calmos com a situagao po-
litica e humanitaria da regido nos meses seguintes ao massacre (UNITED NATIONS,
1994x). Consolidou-se, na realidade, um tom militar sobre a avaliagao contextual das
operagdes, em que até mesmo a chefia na sede organizacional relatou a precariedade
analitica dos relatérios de campo (UNITED NATIONS, 1994y). Seguindo a prerroga-
tiva de necessidade de reforgo operativo nas missdes, o DPKO foi reestruturado para
desempenhar o papel de brago operacional da Secretaria Geral, implicando de modo
contundente a escolha pelo pragmatismo para estabilizagdo (UNITED NATIONS,
1994z).

Este panorama leva a um segundo momento das reformas diretivas, em que a
preconizacao de uma nog¢ao operacional das missdes, sem que houvesse avancgos
estratégicos concretos, colocou a condigado da realizagao de eleigdes como meio para
engendrar a transigao politica interna de poder, bem como a passagem do encargo
da presenga da ONU. Isso autorizou, de algum modo, a dispensa de responsabilidade
sobre os encaminhamentos dos locais intervindos a partir do entendimento da apa-

réncia democratica como articuladora da representatividade. Nesta l6gica, a distancia

122 Apesar deste entendimento, a mudanca foi amplamente rechagada pelos Estados-membros e a
unidade voltou a encargo do DPA ja em 1995 (UNITED NATIONS, 1995a).
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entre a proclamacéao de direitos e a realizagao factual dos sistemas politicos implica
na forma de toda a trajetéria aqui exposta: a desvinculagéo da legitimidade discursiva
sobre a garantia de direitos politicos fundamentais no envio das intervengdes, acom-
panhada do descrédito publico sobre resultados almejados.

Ao mesmo tempo, a coordenacao de monitoramento de direitos humanos nas
missdes com componentes ligados a Genebra'?® foi repensada para unificar cadeias
de comando e diretrizes. O modelo discutido para integrar a verificagdo de direitos
humanos como um dos setores da interdisciplinaridade das missdes de peacekeeping
foi a experiéncia de El Salvador na ONUSAL. O debate institucional se entrepbs pela
divisdo de autoridade operacional e seu elo com os instrumentos de Direito Humani-
tario, majoritariamente lotados em Genebra, que acabava por gerar disparidades e
sobreposi¢cdes dentro das fungdes das operacdes. A proposta construida por Nova
York trazia que as determinag¢des administrativas — e, portanto, do encaminhamento
cotidiano das intervencdes — seriam realizadas pela sede americana, a ndo ser no
caso do envio de comissdes de especialistas. Este modelo atendia a vontade do se-
cretario-geral de unir o ramo de direitos humanos as avaliagdes politicas conduzidas
por Nova York e facilitar a coordenagao das atividades no campo (UNITED NATIONS,
1994aa). Este formato foi proposto para ser enviado a Ruanda ja na sequéncia do
genocidio, com o intuito de padroniza-lo em demais missdes, caso fosse bem suce-
dido — o proponente desta experiéncia foi o entdo chefe do DPKO, Kofi Annan (UNI-
TED NATIONS, 1994aa).

A convergéncia destes ramos no arcabougo novo-yorkino da Organizagao cris-
taliza nos termos dos organogramas das operagdes a apropriacao da protecao de
direitos humanos pelo regime de seguranga. Ainda que a virada conceitual para este
encaminhamento tivesse sido iniciada em “Uma Agenda para Paz” (1992), o apura-
mento conceitual e suporte burocratico da lideranca do DPKO produziram condi¢des
para um ethos institucional de pratica militar. A elevacao da autoridade politica cen-
trada nos encaminhamentos do CSNU e do ferramental contencioso dos aparatos mi-
litares formados no seio das operagdes de paz engendrou, em conjunto, a realizagao

reiterada de modelos e o engajamento internacional para cessar beligerancias —

123 A sede na Suiga da Organizagdo congrega os foros deliberativos de direitos humanos, enquanto
Nova York acomoda as instancias decisérias sobre a segurancga internacional.
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podendo ser percebidas como uma cultura global de segurancga, delineada por dina-
micas das novas guerras (KALDOR, 2018).

Assim, a capacidade técnica e operacional tomou a frente das preocupacgdes
organizacionais, desviando o aprofundamento dos debates em nivel politico. Em
busca do avango de consensos minimos para o engajamento internacional, tépicos
como a caracterizagao do regime democratico foram postos de lado, e o esforgo bu-
rocratico voltou-se para as condigdes da tecnicidade. Isto ndo significa que houve um
abandono, ou mesmo alijamento absoluto, destas pautas. Entretanto, o tom da produ-
¢ao institucional ganhou verniz ainda mais estéril e tecnicista, tentando distanciar-se
dos embates sobre eventuais quebras de soberania territorial (UNITED NATIONS,
1994ab). Esta tendéncia, presente no inicio desta moldura e reforgada pela disputa
politica, tornou-se a pratica padrao da Organizagéo e persiste até o atual momento no
campo da reconstrugdo politica e da assisténcia eleitoral’?*.

Nesta linha, o que se consolidou das experiéncias do comego dos anos 1990
foi o revestimento objetivo em realizar eleigbes e produzir instrumentos da reconstru-
¢ao politica com o intuito de gerar autoridades locais legitimadas, que poderiam ga-
rantir a estabilizagao da violéncia. Os processos eleitorais sdo, assim, passo tatico da
contencéo beligerante. Debates sobre as situagdes na Somalia e no Haiti revelam
flagrantemente esta perspectiva (UNITED NATIONS, 1994ac).

A dispersao das discussdes entre os processos eleitorais como elemento paci-
ficador e a nogao de um “direito a governanga democratica” (FRANCK, 1992) sao dois
flancos que, apesar de correlatos, funcionam em niveis distintos das intervencdes. O
primeiro no sentido operacional-tatico e o segundo no espago retérico do espectro
politico mais amplo. Este ultimo promove uma retroalimentagéo discursiva entre as
nogdes de protecdo e democratizagdo'?®: as medidas de instalagéo de estruturas com
caracteristicas democraticas (especialmente fundadas na responsividade popular)
sao incutidas na concretizagao de um espirito protetivo, e os fundamentos principiol6-
gicos das vagas nogdes democraticas s&o viabilizados pelo protagonismo da protecéo
internacional. Esta narrativa propiciou que os elementos da reconstrucéo politica per-
durassem no campo das operagdes de paz, ainda que aproximadas de praticas tecni-

cistas, e apesar das controvérsias sobre sua caracterizacao.

124 Informagao confirmada em entrevista reservada na sede novo-yorkina das Nagdes Unidas.
125 Termo usado aqui para a implantacdo de estruturas politicas legitimadas nas populagdes locais.
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Na direcao desta diferenciagao, o debate que tomou lugar no alto escalao do
corpo burocratico foi a definigdo das a¢des da Organizagao nos termos da “democra-
tizacado”. Cientes da controvérsia entre os Estados, a producdo de mais um relatorio
sobre “novas e restauradas democracias”?® em 1995 encontrou-se com o impasse
em declarar a acepcao destes termos e de elencar os entendimentos e compromissos
do Secretariado neste campo. O posicionamento de Boutros-Ghali foi de descartar
caracteristicas especificas do regime democratico e atestar que a “democratizagao é
um processo e ndo um fim”27 (UNITED NATIONS, 1995b).

Concomitante as dificeis escolhas sobre os processos politicos, o Secretariado
também teve que se debrugar sobre reformas estruturais das operagdes de paz. A
sinalizagao pelo uso da forga do “Suplemento de Uma Agenda para Paz” e o impacto
dos acontecimentos no massacre de Srebrenica no mesmo ano criaram um contexto
de desconfianga sobre a eficacia das missodes, abrindo uma discussdo sobre como
retratar “sucessos” e “fracassos” das operagdes (UNITED NATIONS, 1995c), o carater
estratégico deste instrumento como uma solugdo militar ou ferramenta ampla de es-
tabilizagao (UNITED NATIONS, 1995d), e o aprofundamento das nogdes de peace-
building provocado pelos ndo-alinhados — frisando a oposi¢ao a nogao de “nation-bui-
Iding” (UNITED NATIONS, 1995€). Em meio aos debates conceituais com os Estados,
uma crise administrativa e financeira atingiu o DPKO, aumentando significativamente
0s entraves para a execugao das atividades em campo (UNITED NATIONS, 1995f).

Neste contexto, as linhas do debate travado nas estruturas burocraticas e entre
os Estados atenderam as demandas de reformar os operativos encampados, a fim de
sanar questdes sobre o incremento do uso da forga a reboque da protecéo fisica.
Entretanto, o protagonismo de Boutros-Ghali pareceu destoar dos encaminhamentos
institucionais e consensos estatais. Com esta antecipada crise dos mecanismos inter-
vencionistas em que os episédios em Ruanda e Srebrenica expuseram os limites do
modelo de peacekeeping, o secretario-geral colocou em marcha a publicagado de uma
proposta nos moldes da popular agenda para paz, mas que nao encontrou a mesma
receptividade: o relatorio “Uma Agenda Para Democratizagao”, langado no apagar das
luzes do mandato, em dezembro de 1996. No meio da primeira — e talvez mais central

— tensao de legitimidade dos instrumentos de seguranga, a aposta foi de encampar

126 Tradug&o livre de “new and restored democracies”.
127 Tradugao livre do original: “democratization is a process and not an end-state”.
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um arcaboucgo de expedientes sobre o papel supostamente técnico da Organizagao
em apoiar os andamentos politicos nacionais. A agenda nao foi bem recebida e aca-
bou esquecida nos documentos oficiais e nas analises da literatura'28.

O que desponta, portanto, na comunicacéo institucional ao final do mandato de
Boutros-Ghali € o descompasso entre a formulagdo de uma retérica protetiva alarga-
dora de mecanismos e fungdes nas Nacdes Unidas, e a capacidade concreta da Or-
ganizagao em consolidar praticas neste sentido. Assim, a cristalizagao do flanco militar
foi utilizada para sanar pontos de toque entre a forca e o sentido da protecédo. Os anos
subsequentes seriam marcados pela busca desta reconexao a partir da construcao

de rétulos distintos, contudo fundados em formulas muito semelhantes.

4.2.2 Kofi Annan: ajustes, técnicas e estreitos consensos politicos

Apods o veto dos Estados Unidos a recondugdo do egipcio Boutros-Ghali ao
cargo de secretario-geral das Nag¢des Unidas, Kofi Annan foi eleito para chefiar a Or-
ganizacao. O ganés assumiu a fung&o de secretario-geral em um contexto de relagdes
estremecidas entre os Estados membros e o Secretariado (ANNAN, MOUSAVIZA-
DEH, 2012), e a sombra dos engajamentos fatidicos das operagdes de paz nos anos
anteriores. Annan detinha caracteristicas que serviram de esteio para congregar as
forgas politicas naquele conturbado cenario: tinha uma carreira burocratica longa nas
Nacdes Unidas, havia exercido cargos fundamentais no recém-desenhado DPKO e
era o primeiro subsaariano a chegar ao posto mais alto da Organizacgao.

Logo estabeleceu uma agenda de reforma institucional que atravessou seu
mandato e moldou as fungdes coordenadas entre o DPKO e o DPA. De pronto, a
contenda sobre as fungdes do DPA foi apaziguada com a alocagéo das atividades de
peacebuilding e o apoio aos temas de assisténcia eleitoral no departamento (UNITED
NATIONS, 1997a), em consonancia com o entendimento anterior dos Estados mem-
bros. Ao mesmo tempo, o tépico da promog¢ao democratica se fazia presente na es-
teira da publicacao final de Boutros-Ghali e era esperado o primeiro relatério do novo
secretario sobre o apoio da ONU as novas e restauradas democracias. A comunica-

¢ao interna revela que o entendimento da nova chefia do corpo burocratico era de

128 O conteudo do documento e suas sinalizagdes sdo apontados no capitulo 5 deste trabalho.
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tentar despolitizar a atuagédo da Organizagao neste campo, colocando as funges téc-
nicas como carro chefe (UNITED NATIONS, 1997b).

A definicdo a cargo da lll Conferéncia Internacional de Democracias Novas e
Restauradas, ocorrida em 1997, foi a de que n&o havia um modelo unico de democra-
cia (UNITED NATIONS, 1998a) — arrefecendo criticas de atores como a China sobre
o multipartidarismo. Deste modo, as producoes e debates se voltaram para os campos
operacionais de coordenagéo e treinamento de equipes (UNITED NATIONS, 1998b),
inclusive com diretrizes sobre o suporte administrativo na Divisao de Assisténcia Elei-
toral (UNITED NATIONS, 1998c).

Enquanto a formagédo de um molde democratico era negada publicamente, as
discussdes sobre os componentes de peacebuilding para pds-conflito foram encami-
nhadas seguindo discussées do Conselho de Seguranga. Analises do debate interno
apontam que nao havia inovagdes contundentes dos Estados para a atuacéo da Or-
ganizagao, mas sim o apontamento — especialmente por Russia, China e Brasil — de
limitar praticas consideradas mais invasivas. Ademais, representantes dos nao-alinha-
dos advogavam por um maior envolvimento da Assembleia Geral nas questdes para
acordar uma politica institucional’?® do tema (UNITED NATIONS, 1999b). Conceitual-
mente, alguns consensos centrais foram estabelecidos e desenharam a tendéncia do
engajamento onusiano neste setor: o primeiro deles foi sobre o protagonismo do Se-
cretariado como mediador politico e coordenador de politicas; depois, o protagonismo
da ligagao entre peacebuilding e prevencgéao a partir da perspectiva de abordar as cau-
sas profundas dos conflitos internos — e, portanto, ligadas a no¢des amplas de segu-
ranca humana —; e, por fim, a correlacdo consolidada desde entdo entre missdes de
peacekeeping e peacebuilding a partir dos mandatos autorizados no CSNU (UNITED
NATIONS, 1999b).

Neste sentido, as formulag¢des do engajamento da ONU passaram a ditar um
tom amplamente voltado para o impacto operacional, por conseguinte militar, das zo-
nas de conflito. Comités de avaliacdo foram montados com o mandato de avaliar a
coordenacao das atividades nas operacdes e recomendaram a unido dos eixos de
peacekeeping e peacebuilding em virtude da configuragao do efetivo em campo (UNI-
TED NATIONS, 1999c). Em um balango amplo sobre a estrutura das missdes de pe-
acekeeping, o corpo burocratico elencou quatro prioridades em longo prazo para o

129 “Politica institucional” aqui usada no sentido do termo em inglés “policy’.
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setor, todas se referenciando aos componentes técnicos das operagdes, como a se-
guranca dos contingentes e a paridade de género nas equipes na sede da Organiza-
¢ao. O mesmo relatdrio frisa a conformidade das atividades aos principios de sobera-
nia nacional, integralidade territorial, independéncia politica e ndo intervengdo em as-
suntos domésticos, e também faz referéncia a consagrada santissima trindade do pe-
acekeeping — consentimento, imparcialidade e nao uso da forga (UNITED NATIONS,
1999d).

Deste modo, as reformas no setor de paz e seguranga — que congrega as agoes
de peacekeeping e peacebuilding — passaram a ser remetidas as questdes retratadas
como majoritariamente operacionais, que nao afetariam o seguimento de principios
com caracteristicas n&o intervencionistas. O Secretariado buscou inferir um campo de
transformacao operativa, que nao afrontaria os consensos politicos do intervencio-
nismo, e assim poderia funcionar e se ajustar aos desafios no campo com pouco ou
quase nenhum escrutinio politico’°. E possivel perceber este movimento como razo-
avelmente bem sucedido, uma vez que o robustecimento do engajamento das Nagdes
Unidas foi alargado por esta via, € ndo pela evolugdo do debate entre os Estados —
ao contrario, os momentos desta trajetéria em que as praticas da Organizagao foram
questionadas na esfera dos principios de intervengao sdo marcados por entraves ne-
gociadores no CSNU"31,

Concomitantemente, a formacdo mais sélida das nog¢des de protecdo a civis
passa a compor o espectro destas mudancas. Suas mengdes iniciais sédo feitas em
referéncia as violagdes do direito internacional (UNITED NATIONS, 1999¢) que pros-
creve historicamente ataques armados as populacdes definidas como ndao-combaten-
tes (AMARAL JUNIOR 2003; SOARES, 2003; SWINARSKI, 1993). Entretanto, ja no
segundo semestre de 1999, a formulacdo de um “espirito protetivo” como senso moral
da Organizagao passa a permear as manifestagcées do secretario-geral a fim de gal-
vanizar esforgos e recursos para as operagoes encampadas, defendendo que o dever
de protegédo é fundamental para o mandato central da Organizagdo (UNITED NATI-
ONS, 1999f).

130 E valido ressaltar que a percepgéo do tom tecnicista ndo quer dizer que a politica esta alijada das
decisdes de ampliagéo dos contingentes ou mesmo de componentes politicos nas missées (KENNEDY,
2004; 2008), mas sim que as reformas foram arguidas como ajustes implementadores que nao subver-
teriam os principios fundamentais do arcabouco intervencionista.

131 O mais recente destes episédios se desenrolou ato continuo a intervengéo na Libia (2011), usada
como exemplo para travar incursdes multilaterais amplas na Siria desde ento.
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A eclosao da guerra do Kosovo foi central neste momento para que o eixo de
protecao de civis se desenvolvesse com tanto protagonismo — como ja adiantado no
capitulo 3 deste trabalho. A escalada da violéncia entre as forgas de Slobodan Milo-
sevic (a época, presidente sérvio) e as células independentistas, em especial o Exér-
cito de Libertacdo do Kosovo (ELK) (PADROS, 1999), gerou uma comocéo politica
que pedia pela intervencdo da comunidade internacional para conter os massacres
em andamento (LINDGREN ALVES, 2002). O apelo moral fez-se pelo entendimento
que era preciso salvaguardar a populagéo local, independentemente da restricao da
soberania territorial sérvia, de forma célere e eficaz (CHESTERMAN, 2005)'%2. E as-
sim o envolvimento da OTAN foi defendido por seus apoiadores como ilegal, porém
legitimo, uma vez que seu intuito proferido era de protegado ao povo kosovar (CHES-
TERMAN, 2005; FALK, 2012; KENNEDY, 2004). Factualmente, os bombardeios da
OTAN n&o obedeceram ao critério estratégico (HOSMER, 2001) e levou aproximada-
mente um milhdo de pessoas para a condi¢ao de refugiadas (KALDOR, 2001).

Mesmo defendendo publicamente a primazia do CSNU em determinar o uso da
forga, Kofi Annan ofereceu apoio implicito a movimentagado da OTAN, para a conster-
nacao russa, que oferecia apoio politico a Milosevic (ANNAN, MOUSAVIZADEH,
2012). O secretario-geral reafirmou, assim, um flanco moral bastante presente em
suas posi¢oes desde o Genocidio de Ruanda, que era dever e fungédo da Organizagao
proteger civis do flagelo da guerra (ANNAN, MOUSAVIZADEH, 2012; UNITED NATI-
ONS, 1999f). Deste modo, o comportamento de Annan frente as reformas neste setor
€ um tradutor proficuo de como as praticas de intervengdo avangaram ao longo dos
anos, para além dos entraves geopoliticos. Ao mesmo tempo em que defendia expe-
dientes em consonancia com os limites da soberania territorial, arguindo que as in-
vengdes organizacionais eram restritas ao nivel operacional, a fim de cumprir com os
mandatos expedidos pelo Conselho, o secretario embalou uma narrativa moralizante
que prometia ter por objetivo resguardar vidas e manter a legitimidade das Nacoes
Unidas como foro central da autoridade do uso da forga.

Neste contexto de convergéncia e tensédo da discussao politica sobre o enga-
jamento internacional, foi posto em curso o painel que gerou o documento conhecido

como Relatério Brahimi (2000), j@ mencionado neste trabalho. O texto defende a

132 Vale pontuar que esta intervengao detém importantes nuances geopoliticas, inclusive sobre o pos-
sivel transbordamento da violéncia para o restante do continente europeu. Para mais detalhes sobre o
conflito, consultar PADROS, 1999 e HOSMER, 2001.
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importancia de mandatos claros, regras de engajamento robustas, e forgas equipadas
para deter a violéncia direta. Também reforga a ideia circular entre a prevencéao e as
acdes de peacebuilding, que deveriam ser congregadas solidamente ao momento de
peacekeeping, e que era preciso garantir a redu¢ao da pobreza e a promogao do de-
senvolvimento econémico, assim como o fortalecimento do grau de rule of law local e
das instituicbes de direitos humanos (UNITED NATIONS, 2000a). O relatério ainda
aponta a necessidade da inclusdo da agenda de género e descreve um nexo entre a
assisténcia eleitoral e de governanga e a inclusao nas agdes internacionais das insti-
tuigcdes de direitos humanos e engrenagens nacionais para o avango da situagao das
mulheres (UNITED NATIONS, 2000b).

Mesmo com a defesa de que as mudangas propostas no documento seriam de
natureza gerencial, o alargamento do mandato bélico das tropas esbarrava na defini-
¢ao central do ndo-uso da forga pelos peacekeepers. Contudo, o secretario-geral con-
tinuava a afirmar a necessidade de reforgar os principios da santissima trindade para
ndo gerar mais ressalvas estatais (ANNAN, MOUSAVIZADEH, 2012). Annan valeu-
se de uma estratégia de natureza politica sofisticada, que ao mesmo tempo em que
langou mao do espraiamento da narrativa protetiva — lastreada em nog¢des de legitimi-
dade da Organizacao tanto pela ordem procedimental, guardando a autoridade do
CSNU, quanto pela ordem do resultado, aludindo aos fracassos de Ruanda e Srebre-
nica em proteger as populagdes — submeteu suas significativas alteragdes, melhor
expressas na ampliacdo do uso da forga, na linha da reforma operacional que fortale-
cia os consensos estatais e cumpriria com os objetivos constitucionais da Carta de
Sao Francisco. Neste sentido, o secretario consolidou estes dois niveis de discussdes,
passiveis de intercambiamento, mas que propiciavam o avango dos mecanismos de
intervencdo, sem desnudar afrontas diretas as decisdes dos Estados'®. E evidente
que nao se pode contar com a ingenuidade dos representantes estatais, dizendo que
nao havia percepgao de que as reestruturagdes gerenciais afetavam de modo direto
o perfil de engajamento; entretanto, o recurso ao campo moralizante da prote¢éo criou
um espaco discursivo de galvanizagao politica que permitia as reformas sob a alega-
¢ao do cumprimento de fungdo da Organizagao e, por extensdo, da comunidade in-

ternacional.

133 Esta dinamica dos debates multilaterais intervencionistas se perpetuou a ponto de ainda marcar as
discussdes sobre a R2P, Consultar BELLAMY, 2011; KENKEL, MARTINS, 2016.
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A evolucéo dos pontos de convergéncia para assisténcia eleitoral tentou trilhar
igualmente o caminho do apoio técnico a fim de nao deslegitimar este flanco sob o
signo da ingeréncia em assuntos internos. Entretanto, os limites politicos das acep-
¢des sobre o rotulo da democratizagdo mostravam-se mais dificeis de serem supera-
dos pelo tecnicismo. Com a expressao detalhada de parametros sobre os nexos entre
democratizagdo-boa governanga-direitos humanos-desenvolvimento-paz, incluindo
instancias de responsividade popular e rule of law, o corpo burocratico reconhecia
entraves politicos nas definigdes de democratizacdo, ou mesmo das caracteristicas
de uma democracia. Arguindo a centralidade deste eixo para o exercicio do statebuil-
ding'3* no contexto da reconstrugao pés-conflito, trés desafios centrais foram percebi-
dos para a consolidac&o da assisténcia onusiana a democratizagao: i) a necessidade
de desenvolver uma abordagem ampla e holistica para a democracia, ao invés da
tecnicista entdo em uso; ii) a demanda de articular e apoiar transformag¢ées democra-
ticas complexas; e iii) a imperatividade de compreender que ndo ha resolugdes rapi-
das nos processos de democratizagdo (UNITED NATIONS, 2000c).

Apesar do reconhecimento de que 0 avango no consenso politico era necessa-
rio para a melhor execugao do auxilio da Organizagao para os processos de recons-
trucéo politica, o plano de agéo para atividades de peacebuilding no bojo do relatério
Brahimi faz uso do padrédo de dois niveis em ato continuo. O documento interno foi
anunciado como um roteiro pratico, e ndo como a formulagéo de uma policy. Reforgou
as caracteristicas arroladas anteriormente como capacidade multidisciplinar de pro-
mogao de direitos humanos e elo entre peacebulding e prevengao. Como tomada ob-
jetiva de agao, elencou quatro objetivos-chave, a saber: a consolidagao da seguranga
interna e externa; o fortalecimento das instituicdes politicas e da boa governanga; a
promogao da reabilitacdo e transformacao econémica e social; e o apoio para o dia-
logo politico interno e para a reconciliagao nacional (UNITED NATIONS, 2001a). Uma
vez mais, a decisao de atividades de cunho amplamente politico foi revestida de ca-
minhos técnicos de implementacao dos objetivos de estabilizagao.

Esta logica foi consolidada efetivamente a partir da inclus&o das atividades de
peacebuilding no campo da estratégia de retirada dos contingentes internacionais dos

contextos pos-conflito. Com quase uma década de intervengdes controversas, a

134 As praticas de statebuilding sofreram vultuosas criticas ao longo desta trajetéria (consultar BHUTA,
2008; PARIS, SISK, 2009), inclusive por seu carater colonial. O termo acabou rechag¢ado pela Organi-
zagao anos depois.
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impressao internacional sobre o modelo de atuacdo das Nacbes Unidas era de os
engajamentos eram fracassos que perpetuavam a instabilidade das regides em que
se instalavam (CHINKIN, KALDOR, 2017; KALDOR, 2001; KALDOR, 2018). Desta
forma, o Secretariado dedicou-se a um eixo do operativo de paz e seguranga sob a
alcunha de “nenhuma saida sem uma estratégia”'3°.

Naquele momento era fundamental sinalizar que a Organizagéo detinha planos
estruturados para fazer aportes especificos, sem alongar indeterminadamente suas
presencas, ja caracterizadas pela permanéncia por extensos periodos'3. Neste sen-
tido, a aposta institucional foi de fortalecer os exercicios de peacebuilding como de-
tentores sustentaveis da violéncia aberta (UNITED NATIONS, 2001a), insistindo na
inclusao de suas atividades nos mandatos expedidos pelo CSNU para construgao de
instituicbes nacionais legitimadas pelo esteio social e pelo rule of law (UNITED NATI-
ONS, 2001b)"%.

A partir de entdo, os debates sobre o amplo ramo de peacebuilding tomaram
contornos voltados as saidas estratégicas como parte do processo de contengéo
emergencial das operagdes (UNITED NATIONS, 2001c), isto €, ao invés de compor o
campo de construgdo social proposto em sua génese, a fungédo das agdes de peace-
building — especialmente no setor politico-institucional — passou a fazer parte de uma
fase dos processos intervencionistas que garantiria o minimo de estabilidade local
para a retirada dos contingentes militares internacionais. Nesta perspectiva, ainda se
inserem os temas da garantia dos direitos humanos, do fortalecimento do rule of law
local e da formacao democratica entendendo-os como “instituicdes sustentaveis” em
contextos pos-conflito (UNITED NATIONS, 2001d; 2001e). A politizagao da definicao
de “democracia” ou mesmo da insisténcia em realizar eleicbes foi arrefecida pela 16-
gica da estabilizagao da violéncia. Naquele momento, a preocupacgao do Secretariado
com a extensdo das missdes e a dificuldade em promover dividendos sociais com a

presenca internacional era maior do que a propria apreensao sobre regimes politicos.

135 Tradugao livre do inglés: “no exit without a strategy’.

136 O mais emblematico exemplo é o engajamento no Congo que ja dura 60 anos, sob as mais variadas
transformacgdes nas estruturas das missoes.

137Concomitantemente, a ma repercussao das missdes dos anos 1990 incentivou o secretariado a bus-
car instrumentos desassociados do Iéxico intervencionista, mas que correspondesse ao mote protetivo
(ICISS, 2001; SEAMAN, 2014), majoritariamente vinculados a prevengéo de genocidio. Esta procura
culminou na formulagdo do principio de Responsabilidade de Proteger (R2P) ja no inicio do milénio,

mas encontrou ressalvas de grande monta em sua aquiescéncia — como adiantado no capitulo 3 deste
trabalho.
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Este viés emergencial — que dita a evolugdo do humanitarismo desde entao —
foi consolidado pela ascensao dos argumentos protetivos como protagonistas eviden-
tes do debate internacional. A elevagao da prote¢cédo de civis como marco das opera-
¢des privilegiou o olhar contingente, que destina a alocagao de recursos para lugares
de maior violéncia aberta. Nao se pode deixar de considerar que a limitagao financeira
e de aporte de tropas é central na escolha deste critério — todo o periodo aqui abar-
cado contém documentos que mostram a escassez de investimentos desde os solda-
dos em campo, até a equipe da sede nova-yorkina. Contudo, esta escolha no corpo
burocratico revela o seguimento da légica de dois niveis usada nas reformas operaci-
onais: lastreados na retérica protetiva que galvanizou apoio e consenso, o controverso
setor da reconstrucao politica foi transformado em instrumento operativo, com alcance
limitado, esvaziando a contenda politica sobre a definicdo abstratas da sua compre-
ensao. Nesse momento, o humanitarismo protetivo como definido aqui foi sintetizado
em todas as fases de engajamento e ganhou félego para condicionar o debate inter-
vencionista da década seguinte.

Desde entdo, ha a continuidade do emolduramento das atividades de peace-
building como a construcéo de instituicbes sustentaveis, capazes de fortalecer a pre-
vencgao de beligerancias, pari passu ao aumento da prevaléncia da discussao sobre
protecao de civis tanto na comunicacéo institucional, quanto no ambito do Conselho
de Seguranca (UNITED NATIONS, 2001f; 2001g; 2001h). N&o a toa, os trabalhos da
ICISS acontecem concomitantemente ao incremento do termo da protecdo de civis
nos debates do Conselho. O protagonismo desta lente na discusséao politica da for-
macgao de consensos sobre novos instrumentos abriu o flanco para a formacao da
R2P com o destaque sobre o dever de reconstrugao (ICISS, 2001) como diferencial
programatico'3. Neste sentido, o elo entre a construgéo de instituigdes e a prevengéo
de conflitos foi fortalecido (UNITED NATIONS, 2001i; 2001j; 2001 h), inclusive com a
tentativa de desafogar os instrumentos de intervengdo armada, operacionalizados em
seu limite durante os anos 1990 (UNITED NATIONS, 2001j)'%.

Com este espaco discursivo posto, esfor¢cos foram voltados para a instituciona-

lizacdo e mecanismos de protecdo, incrementando setores das missbes de paz

138 As diferencas e aproximagdes do principio de Responsabilidade de Proteger (R2P) e a moldura
intervencionista dos anos 1990 foram abordadas no capitulo 3 deste trabalho.

139 O debate sobre a protegao de civis também foi incentivado pela atengdo aos ataques de “terrorismo
global” (UNITED NATIONS, 2002a).
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ligados as tropas e os mandados do uso da for¢ga (UNITED NATIONS, 2002a). Houve,
assim, um esvaziamento do empenho politico em disputar os significados e elementos
da reconstrugéo pos-conflito, voltado agora a definigdo de expedientes protetivos. As
atividades sobre implementagcdo democratica foram alocadas em agéncias — especi-
almente o PNUD, em conjunto com o DPA — a fim de evitar oposi¢cao politica dos
Estados membros, ainda galvanizando apoio as praticas tecnicistas do engajamento
internacional neste eixo (UNITED NATIONS, 2002b). Isto ndo significa dizer que as
atividades de peacebuilding foram abandonadas, mas sim que suas atuacdes e deba-
tes ficaram confinados no nivel operacional, sem promover transformagdes nas acep-
¢des internacionais sobre o tema.

Desta forma, a separagao dos trés flancos adiantados na se¢ao anterior — for-
mulacao de instituicdes, com vistas a responsividade popular, especialmente os seto-
res de justi¢a; promogao de direitos humanos; e realizagao formal de elei¢oes livres e
justas — traduzem os eixos mais significantes que costuram o encontro entre a nogéao
de assisténcia técnica e a aceitagdo politica do envolvimento da Organizagdo nos
contextos de intervencédo. A continuidade dos temas de justiga e rule of law, do léxico
dos direitos humanos, e das previsées em mandatos de eleicbes, demonstram a resi-
liéncia destas praticas nos termos aqui apontados (UNITED NATIONS, 2003a; 2003b;
2004a).

Neste tom, o inicio do milénio foi marcado por ajustes de organogramas no pilar
de paz e seguranga com atencdo voltada a escassez de recursos e dificuldades de
coordenacdo das missbes comandadas pelo DKPO (UNITED NATIONS, 2004b;
2003c; 2004c). A definicao das atividades de reconstrugao politica a cargo do DPA
resolveu o impacto destes componentes nas operagdes e as conjugou em mandatos
amplos, apelidados recentemente de “arvore de natal”, como pontuado acima. Este
formato permaneceu nos 15 anos seguintes e estabeleceu o padréo de desassociar
majoritariamente o uso da for¢a das missdes estritamente politicas, comandadas pelo
DPA — as atividades que deste setor feitas com autorizacao do capitulo VII sdo unida-
des lideradas pelo DKPO, com vinculo as praticas dos assuntos politicos — como per-
cebido pela sistematizacao de mandatos iniciais das missdes.

Esta sobreposicado coloca uma dinamica paradoxal na sistematizacao do pea-
cebuilding: enquanto sua pertinéncia foi posta no eixo desmilitarizado e tecnicista das
intervengdes, sua continuidade era arguida como elemento de estabilidade da
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violéncia. Assim, as ag¢des de reconstrugao politica foram pulverizadas e generaliza-
das nas operagdes sob justificativas duais, dificultando a busca por padrées coesos e
policies sistematizadas. O que esta condicdo mostra, € um molde plastico para efetivar
0 engajamento apesar de oposigdes conceituais, alternativo a escassez de recursos
materiais, e maleavel ao apelo moral vigente.

A transformacao do campo retérico com a campanha de Kofi Annan pelas
acdes de prevencgao ao genocidio permitiu que este formato seguisse, mesmo com a
reanimagao de questionamentos do principio da inviolabilidade territorial no bojo da
R2P (KUHRT, 2015). Na esteira do debate sobre violagbes massivas, o secretario se
voltou para as denominagdes sobre genocidio com motes da prevencao de conflitos
armados, protecdo de civis, fim da impunidade aos perpetradores, e aviso claro e an-
tecipado (UNITED NATIONS, 2004d), inclusive rememorando o episodio ruandés'4°.
E valido lembrar que a alcunha do crime de genocidio ja detinha um longo histérico
na Organizacgao, vinculado a sua prépria fundagao, ato continuo aos acontecimentos
do holocausto na Segunda Guerra’'. Assim, Annan arregimentava a forga deste tema
na razao de existéncia das Nagbes Unidas para tentar congregar uma postura altiva
em contextos de flagrante violagdo massiva de direitos humanos. O expediente da
R2P — ainda pouco lapidado — tinha esta poténcia por tratar dos eixos de atuagao ja
consolidados de forma ampla e galvanizar o uso da for¢a para o espectro moral da
protecéo legitimado pela autoridade do CSNU (ORFORD, 2011).

Antecipando a reuniao do aniversario de 60 anos das Nag¢des Unidas, um painel
de alto nivel de perfil confidencial adiantou recomendacdes de reforma voltadas para
trés eixos centrais a fim de reformar o pilar de seguranca e paz da Organizagao, es-
pecialmente no sentido de galvanizar sua legitimidade'#2. Nesta discussao, as nogbes
amplas de seguranca humana estavam bem aquiescidas com a perspectiva de que
condicdes socioecondmicas débeis enfraqueciam a estabilidade das localidades.
Neste sentido, o fortalecimento da R2P, a reforma do Conselho e a alternativa a guerra
preventiva estadunidense eram tépicos centrais para reavivar a autoridade da Orga-
nizagdo (UNITED NATIONS, 2004e). Ademais, o painel recomendou a criagdo da

140 A época destes debates, a tragédia completava 10 anos.

141 Para maiores detalhes sobre este processo, consultar SCHABAS, 2009.

142 \Vale mencionar que o uso do artificio da “guerra preventiva” pelos EUA no Oriente Médio, ato con-
tinuo aos atendados do 11 de setembro de 2001 em Nova York, abalaram as percepgdes sobre a
legitimidade multilateral da proscrigdo do uso da forga. Para analises neste sentido, consultar SOARES,
2003; MODIRZADEH, 2014.
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Peacebuilding Commission (PBC) sob os auspicios dos CSNU e o fortalecimento de
medidas operacionais preventivas, com o intuito de restaurar a modulacao feita no
Relatério Brahimi (UNITED NATIONS, 2004e). A PBC foi instalada enquanto uma ins-
tancia intergovernamental articuladora do fomento a construgao de instituicbes em lo-
cais experienciando pés-conflito apds a Cupula de 2005 (MATIJASCIC, 2014). Com a
multiplicidade dos temas abordados pelo painel, o Secretariado ficou em duvida se
seria viavel em 2005 abrir negociagdes complexas nestes flancos ligados a agenda
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs), entdo em curso (UNITED NA-
TIONS, 2004f).

Concretamente, o que houve foi a discussao dos temas em 2005 em duas ver-
tentes conexas: a primeira sobre um relatorio publicado por um comité especial sobre
operagdes de peacekeeping, instalado em 2004, que averiguava a estruturacao das
missdes fundadas nas recomendagdes do Relatério Brahimi (UNITED NATIONS,
2005a); e a segunda foi a adogao dos termos do R2P e a criagdo do Conselho de
Direitos Humanos na Cupula Mundial (WEISS, 2007)'43.

A partir deste cenario de incremento do campo burocratico e politico no enga-
jamento internacional, discussdes sobre os conceitos-guia para a produgéo de novas
acdes foram langadas. Enquanto a lapidacdo conformou os expedientes interventores
da R2P em busca da incorporagao do principio, o flanco do peacebuilding continuou
seu processo de acomodacdo as definicbes que atendessem ao elo prevengao/re-
construgédo'4. Institucionalmente, o Peacebuilding Support Office (PBSO) foi criado
para desafogar os recursos do DPA e gerir a coordenagao das atividades de peace-
building. Mesmo reconhecendo certa disfuncionalidade das praticas entdo adotadas
(UNITED NATIONS, 2005b), a perspectiva de transforma-las substancialmente pare-
cia longinqua, dada a falta de empenho dos Estados. Ainda que houvesse concordan-
cia sobre o papel estabilizador e preventivo de agdes de reconstrucado — fosse politica,
econdmica ou social —, a escassez de recursos financeiros € humanos permaneceu
como entrave no envolvimento internacional (UNITED NATIONS, 2005b).

Nesta linha, o eixo sobre a promocéao do rule of law nos contextos de pds-con-

flito experimentou tentativa de avancos a partir de uma reflexdo provocada pelo CSNU

143 As implicagdes do documento de 2005 foram brevemente abordadas no capitulo 3 desta disserta-
¢ao.

144 Esta logica também pode ser traduzida pelo bindmio protegdo/estabilizagdo no contexto das opera-
¢oes de paz. Esta conexao é explorada no capitulo 5 desta dissertagao.
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(UNITED NATIONS, 2005c), a reboque da aposta da Organizagdo em construir insti-
tuicdes sustentaveis (UNITED NATIONS, 2005b). O uso deste instrumento é refletido
em seu aumento exponencial nas resolugdes do Conselho, como demonstrado na
sessdo anterior. Mesmo com a demanda intergovernamental, a falha central apontada
pelo corpo burocratico era sobre a coordenacao das atividades, e ndo no campo con-
ceitual (UNITED NATIONS, 2005b) — mantinha-se, assim, a vocagao tecnicista da Or-
ganizagao na reconstrugao politica.

No mesmo sentido, a assisténcia técnica a realizacédo de elei¢des foi alvo de
um relatorio do Secretariado (UNITED NATIONS, 2005d). Apesar do carater essenci-
almente operacional apontado no documento, o tema sobre o consenso politico ao
redor do regime democratico era imperativo. Contudo, ainda que abrigado na retorica
de que a promogao da democracia faz parte da gama de direitos contidos nos Objeti-
vos do Milénio, o elo justificador desta afirmacéao é feito sob a alegagédo de que sua
consolidagao é fator de estabilidade da paz internacional. O vazio sobre a definicao
de caracteristicas basicas sobre o regime permaneceu, reiterando a sensagéo de que
o instrumento eleitoral é entendido como um passo tatico, antes que principioldgico.

Com esta perspectiva enraizada, o foco a prevencgao de conflitos armados con-
firmou a sintese entre protecao/estabilizacido. O esforgo politico de Annan para con-
solidar os instrumentos de impedimento de violéncia massiva congregou os entendi-
mentos de seguranga humana nas suas duas formas: enquanto advogava a necessi-
dade de engajar a comunidade internacional militarmente nos contextos de violéncia
aberta e ampla, justificava sua receita de contengao aos conflitos internos com a cons-
trucao de instituicdes ditas sustentaveis e acordos de desenvolvimento com o Banco
Mundial — a partir da l6gica de que causas profundas das beligerancias tinham esteio
em estruturas sociopoliticas (UNITED NATIONS, 2006a).

A década de mandato do ganés estabeleceu um padrao de atuagcado que man-
teve os consensos estatais sobre os principios gerais de engajamento da Organiza-
¢ao, porém estruturou o leque de agdes a partir do discurso técnico sobre as ativida-
des executadas em campo. O incremento de fungdes como o rule of law e a discussao
da realizagao de eleigbes como passo estratégico das missdes de paz demonstra a
congregacao desta perspectiva; ou seja, praticas de peacebuilding capazes de ganhar
verniz tecnicista foram incorporadas como parte dos ajustes operacionais, sem que

houvesse acerto nos entendimentos conceituais mais amplos destas agdes. Assim,
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foi cristalizado o binbmio da protegcao/estabilizagdo que indica a reconstrugao politica
do “pés-conflito” como parte da estratégia de intervencgao, respondendo a retdrica pro-

tetiva justificadora do envolvimento internacional.

4.3 Tendéncias reformistas: analise de entrevistas

A analise das resolugdes e da comunicacgao institucional das Nag¢des Unidas
da cabo dos consensos atingidos publicados ao longo da trajetéria intervencionista.
Em virtude do lapso temporal de documentos classificados pela politica de confiden-
cialidade documental da Organizagéo, julgou-se valioso realizar entrevistas com fun-
cionarios e diplomatas ligados aos departamentos e instédncias aqui ja citados para
perceber os pontos centrais deste debate no momento atual. Estas perspectivas au-
xiliam o mapeamento dos elementos ainda correntes e a evolugao de tdpicos centrais
sobre os instrumentos de intervengdo e seus expedientes de reconstrugéo politica.
Assim, foram realizadas entrevistas semiestruturadas'#® que abarcavam a arquitetura
e operacionalizagao das missdes de paz, a fim de cartografar principios institucionais
de sua formulacao.

Em virtude da sensibilidade dos temas tratados, a larga maioria dos entrevista-
dos preferiu falar extra-oficialmente (off the record), ndo autorizando nenhum tipo de
gravagao. Neste sentido, suas observacdes foram feitas a partir de visdes pessoais
sobre aspectos operacionalizantes e da politica institucional'6 no pilar de paz e segu-
ranca. Dada a natureza informal das conversas, suas transcricbes foram impossibili-
tadas — retirando a possibilidade da analise de conteudo (BARDIN, 2011, p. 93-107)
e néo constam como amostra representativa do espectro institucional’#’. Desta forma,
as informagdes que seguem contemplam nuances dos debates gerais neste campo,
e formam uma gama de informagdes sobre as permanéncias e tendéncias na reforma

deste eixo onusiano.

145 A formulagdo do questionario pode ser vista no apéndice B deste trabalho.

146 Aqui no sentido do termo em inglés “policy”.

147 Foram consultados funcionarios que operavam burocraticamente, na sede da Organizagao, o ferra-
mental enviado a campo, bem como alguns atores seniores com agao no processo formulador do que
poderia ser identificado como policy. Os diplomatas contatados tinham participagdo nas instancias ne-
gociadoras de aporte financeiro e estrutural das operagdes. Todas as informagdes desta se¢cdo néo
referenciadas no texto foram colhidas com estes entrevistados.
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4.3.1 Anténio Guterres: tendéncias da nova reforma institucional

Apesar da auséncia documental, o contexto em que as impressdes atuais estao
situadas é de conhecimento notorio quanto a crise de legitimidade dos mecanismos
intervencionistas — abordada no capitulo 3 deste trabalho. A paralisacdo do Conselho
em agir no conflito sirio, franqueadas especialmente por Russia e China, enquanto a
beligerancia estava sendo alimentada por atores estatais e privados com a inje¢ao de
armamentos e fluxo financeiro (KALDOR, 2018), fez com que as agendas sobre o
engajamento multilateral estacionasse sob a autoridade do CSNU — gerando grave
descrédito quanto a forga destes expedientes. Quando Antonio Guterres assumiu o
cargo de secretario-geral da Organizagdo em janeiro de 2017, a guerra siria ja se
arrastava como um peso incOmodo na eficacia dos expedientes de promogéo da paz
e protecao civil, travado por um desacordo politico crucial apds a experiéncia libia de
acionamento da R2P: o iminente uso da forca em violagbes massivas de direitos hu-
manos'4.

E importante frisar que a dificuldade de consensos robustos ao final do mandato
de Ban Ki-moon foi reativa a ma execugéo de avancgos significativos nos dispositivos
de protecao ao longo de todo o mandato do sul-coreano. Mesmo sem o registro das
discussdes burocraticas disponiveis, a publicagéo de diretrizes sobre o ajuste da pro-
tecao de civis (2015) e os relatorios de implementagdo da R2P (2009, 2010 e 2015)
revelam insisténcia e alguma incorporagao de praticas internacionais sob este signo
durante o mandato de Ban Ki-moon — como posto anteriormente no capitulo 3. O pro6-
prio uso do principio de R2P em 2011, de modo inédito, mostra a epitome de um
processo em que havia concordancia minima para lancar mao de uma incursao ar-
mada, com governo ainda estabelecido na Libia, francamente autorizada pelo Conse-
Iho de Seguranga (BELLAMY, 2016; WELSH, 2013).

Assim, o bloqueio da agenda é fruto de uma ampla frustragao sobre a execugao
destes dispositivos, fundamentada em receios sobre a legitimidade tanto do processo
decisorio — com o acumulado de criticas sobre a formagédo do CSNU — quanto de linha
axiolégica imbuida na transformagdo normativa destes expedientes, como ja abor-

dado neste trabalho. Vale comentar que esta suposta divisdo nao retrata os entraves

148 Este debate é brevemente retratado no capitulo 3 desta dissertagdo. Para aprofundamento no tema,
consultar FIOTT, KOOPS, 2015; WELSH, 2013.
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centrais da evolugao das normas intervencionistas, aludindo aos debates de que o
dissenso instalado é restrito as questdes procedimentais do uso da forga (STUENKEL,
2016). A fratura instalada ha quase uma década implica na ruptura de um processo
de aceitacdo dos fundamentos da trajetéria de principios intervencionistas, limitando
acdes avalizadas pela autoridade do Conselho, e indicando para mecanismos ainda
mais belicosos — cada vez mais comandados por entes privados, com baixo nivel de
responsabilizagdo (KALDOR, 2018).

Neste sentido, o cenario herdado por Guterres demandava a criagdo de outras
arenas de mudanca. Repetindo movimentos de seus antecessores, o portugués colo-
cou em marcha uma agenda de reforma administrativa no setor de paz e seguranca,
que transformou o antigo DPKO (Department of Peacekeeping Operations) em DPO
(Department of Peace Operations), e o até entdo DPA (Department of Political Affairs)
em DPPA (Department of Peacebuilding and Political Affairs). Esta estrutura é vigente
desde janeiro de 2019. Para remodelar a coordenagao das operagdes de paz — de
modo bastante sintomatico do entrave central da década — o secretario usou o mote
de “primazia da politica”'4? a fim de transformar o engajamento internacional (SECU-
RITY COUNCIL REPORT, 2019, p.2). O website da Organizagao para este encami-

nhamento anunciava que:

Os objetivos gerais da reforma sao priorizar a prevengéo e sustentar a paz; aumen-
tar a eficacia e a coeréncia das operagbes de manutengao da paz e missoes politi-
cas especiais; avangar para um pilar de paz e seguranga unico e integrado; e alinha-
lo mais estreitamente com os pilares de desenvolvimento e direitos humanos para
criar maior coeréncia e coordenacéo entre pilares. (UNITED NATIONS, [2018] %0,
tradugdo nossa'®").

A énfase com a coordenacgao das operagdes se relaciona com um amplo sen-
timento de falta de integracédo dos trabalhos no campo, em conjunto com a necessi-
dade urgente de otimizar os recursos utilizados, considerando a atual resisténcia dos
Estados em aportar mais ativos financeiros e militares atualmente. Neste sentido, as

atribuicbes dos departamentos tomaram a seguinte forma:

149 Traduzido livremente do inglés: “primacy of politics”.

150 Disponivel em https://reform.un.org/content/peace-and-security-reform. Acessado em 21 de Dezem-
bro de 2019.

151 No original: “The overarching goals of the reform are to prioritize prevention and sustaining peace;
enhance the effectiveness and coherence of peacekeeping operations and special political missions;
move towards a single, integrated peace and security pillar; and align it more closely with the develop-
ment and human rights pillars to create greater coherence and cross-pillar coordination.” (UNITED NA-
TIONS, [2018]).




116

O Departamento de Assuntos Politicos e Peacebuilding (DPPA) combi-
naria as responsabilidades estratégicas, politicas e operacionais do atual De-
partamento de Assuntos Politicos (DPA) e as responsabilidades de constru-
¢ao da paz [peacebuilding] do Peacebuilding Support Office (PBSO). O DPPA
teria responsabilidade global por questées politicas e de construgéo da paz
[peacebuilding] e gerenciaria um espectro de ferramentas e engajementos
em todo o continuum dos conflitos para garantir uma abordagem mais holis-
tica a prevencgao e resolugéo de conflitos, assisténcia eleitoral, construgdo da
paz [peacebuilding] e sustentabilidade da paz. Fornecera aconselhamento
estratégico, politico, operacional e gerencial, direcéo e apoio a todas as mis-
sdes politicas especiais. (UNITED NATIONS, [2018], tradug¢ado nossa, grifos

originais) 152

O Departamento de Operagées de Paz (DPO) serviria como um "centro de
exceléncia" integrado para as operagdes de paz das Nagdes Unidas, respon-
savel por prevenir, responder e gerenciar conflitos e sustentar a paz no con-
texto de mandatos em paises onde as operagdes de paz estdo implantadas

[sic]153 sob sua competéncia. Isso inclui facilitar e implementar acordos poli-
ticos, fornecer consultoria estratégica, politica, operacional e administrativa
integrada, diregdo e apoio as operagoes de paz; desenvolvendo estratégias
politicas, de seguranga e integradas, liderando a analise e o planejamento
integrados das operagdes de paz e apoiando essas operagdes (UNITED NA-

TIONS, [2018], tradug&o nossa, grifos originais 154 )- 15

Este conjunto de responsabilidades foi desenhado para reorganizar a estrutura
institucional das Nagdes Unidas com uma abordagem mais linear e restrita, a fim de
responder as alegagbes dos “mandatos de arvore de Natal”'%. A expressdo ainda nao
foi devidamente reportada e analisada nas produgdes académicas ja publicadas, po-
rém nao traduz uma inovagéo. O jargao € parte do idioma burocratico na sede da
Organizagao, que faz referéncia as missdes multidimensionais que se tornaram “gran-
des demais para serem concretizadas”.

Em 28 de margo de 2018, o secretario-geral fez um discurso no CSNU rogando

pelo fim destes mandatos, que se pareciam com arvores natalinas, e ja bastante

152 No original: “The Department of Political and Peacebuilding Affairs (DPPA) would combine the
strategic, political and operational responsibilities of the current Department of Political Affairs (DPA)
and the peacebuilding responsibilities of the Peacebuilding Support Office (PBSQ). DPPA would have
global responsibility for political and peacebuilding issues, and would manage a spectrum of tools and
engagements across the conflict continuum to ensure a more holistic approach to conflict prevention
and resolution, electoral assistance, peacebuilding and sustaining peace. It will provide strategic, politi-
cal, operational and management advice, direction and backstopping to all special political missions.
153 Aqui, “implantadas” tenta traduzir o termo em inglés “deployed’.

154 https://reform.un.org/content/peace-and-security-reform. Acessado em 21 de dezembro de 2019.
155 No original: “The Department of Peace Operations (DPO) would serve as an integrated “centre of
excellence” for United Nations Peace operations, be responsible for preventing, responding to and man-
aging conflict and sustaining peace in the context of mandates in countries where peace operations
under its purview are deployed. This includes facilitating and implementing political agreements, provid-
ing integrated strategic, political, operational and management advice, direction and support to peace
operations; developing political, security and integrated strategies, leading integrated analysis and plan-
ning of peace operations and backstopping those operations. (UNITED NATIONS, [2018])

156 Traduzido livremente do inglés “Christmas tree mandates”.
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criticados por sua falta de factibilidade: “[...] o Conselho tem sido criticado por ‘man-
datos de arvore de Natal’ que respondem inadequadamente as realidades em campo,
sao circunscritos por consideragdes politicas e de custeio dos Estados membros, ao
invés de ser guiadas pelas demandas das situag¢des, e com falta de foco estratégico.”
(SECURITY COUNCIL REPORT, 2019, p.01)'".

Esta afirmacao de Guterres destaca o abismo entre as expectativas da sede e
0S recursos em campo, uma vez que ha uma flagrante desconexao entre os extensos
mandatos do Conselho e a monta financeira disponibilizada no Quinto Comité da As-
sembleia Geral (Comité Administrativo e Orgamentario). Os mandatos atuais ndo tém
apenas falta de factibilidade no sentido de prever uma larga gama de tarefas, eles
também ndo podem ser implementados de fato com a limitagdo de recursos imposta.
Mesmo com o crescimento financeiro e militar concreto dos ativos a partir dos anos
1990 (BIGATAO, 2015), as perspectivas de alargamento das operacdes de paz — e
da adicao de agdes de peacebuilding — ultrapassaram enormemente o volume de re-
cursos disponiveis.

Por outro lado, a ampliagao da agenda de implementagéo da paz em atividades
de escopo variado tornou possivel resultados tangiveis como no setor de Desarma-
mento, Desmobilizagdo e Reintegracdo (DDR) e nas diretrizes de protegdo. A prote-
¢ao de civis em si vale ser discutida no contexto da reconstrugao politica, para além
das nuances ja apontadas ao longo deste trabalho. A nog&o de controle da violéncia
aberta foi atrelada as agbes de protecgéo fisica (como o patrulhamento militar) tanto
quanto a estabilidade de instituicdes politicas para levar os Estados a “normalidade
politica”. Ha, assim, um flagrante elo entre “estabilidade” e “protecao” colocado em
marcha horizontalmente nos variados flancos de atuagédo da Organizagdo em contex-
tos pos-conflito?%8.

O tema mais atual debatido nesta esteira entre os atores envolvidos nestes
processos € sobre quais tipos de atuacdo devem ser considerados “protecdo” nas
molduras das missodes de paz. Desta forma, uma perspectiva ampla pode ser correlata
as nogdes ampliadas de seguranga humana (CHINKIN, KALDOR, 2017; ROZNAI,

157 No original: “[...] the Council has been criticised for ‘Christmas-tree mandates’ that respond inade-
quately to realities on the ground, are circumscribed by political and cost considerations of member
states rather than driven by what the situation demands, and lack strategic focus.” (SECURITY COUN-
CIL REPORT, 2019, p.01).

158 Esta correlagdo foi identificada nas discussdes dos documentos do secretariado e sera melhor ex-
plorada no capitulo 5 desta dissertagao.
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2012) no sentido de que este entendimento contempla tépicos diversos da experiéncia
da vida humana. Em outra linha, protegcdo como fungéo central da salvaguarda de
civis € aproximada da seguranga humana restrita (OWEN, 2014; KRAUSE, 2014), sob
a compreenséo de que a finalidade do engajamento internacional é garantir a inviola-
bilidade fisica das pessoas'®d.

Assim, para tentar desenhar o modelo corrente das operagdes de paz no cami-
nho aqui preconizado, a motivagao para o envio das missdes € essencial para perce-
ber as forgas motrizes do engajamento internacional, uma vez que as condigdes de
emergéncia se voltaram as violagbes massivas de direitos humanos na linha da pre-
vengao ao genocidio de Kofi Annan. Desta forma, o questionamento sobre a premissa
de que existem condicdes elementares para a tomada de decisdo do envio de uma
misséo gera certa uniformidade no destaque que as decisbes tomadas s&o conside-
radas caso a caso, tentando descartar quaisquer impressdes sobre modelos univer-
sais. A atencdo aos contextos locais tornou-se mais proeminente no Painel de Alto
Nivel de 2015, quando criticas sobre a generalizagcdo das operagdes de paz foram
incorporadas e usadas como lastro para remodelar limites orgamentarios da Organi-
zacgao'0,

E possivel afirmar que a negacéo contundente de modelos universais reverbera
igualmente criticas da opinido publica do intervencionismo noventista, em virtude das
malfadadas incursdes (KALDOR, 2001), desenhadas sob diretrizes gerais de demo-
cratizagao e desenvolvimento (DUFFIELD, 2001). Esta fase também foi escrutinada
nos termos da “paz liberal”, bastante criticada por seus instrumentos generalistas (PA-
RIS, 2009) e seus resultados limitados (RICHMOND, 2014)'6'. Deste modo, a tenta-
tiva de resguardar os expedientes da Organizagao destas percepgdes aventa descolar
o ferramental atual da chave universalizante e retrata-los com dispositivos manufatu-
rados e particulares, a partir de orientagoes sem expectativas de resultados especifi-

cos e imediatos, associando-os as grandes emergéncias.

159 Esta nogdo é compilada na expressdo em inglés “people safe from harm”.

180 Dentro da academia, este debate é bastante tratado na perspectiva dos Estudos para Paz como as
abordagens top-down e bottom-up (MAC GINTY, 2010), que contestam as nog¢des universalizantes,
sem ajustes a contextos especificos de cada localidade. Com esta critica, académicos da vertente de
Estudos para Paz alegam que esta forma de presenca internacional ndo resolve causas profundas dos
conflitos, e também colonizam Estados fragilizados com parametros ocidentais (RICHMOND, 2014).
181 Para uma visdo ampla deste debate, consultar RICHMOND, 2014 e SISK, PARIS, 2009.
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Entretanto, um campo de atuacédo acentuado se destaca como central no bojo
das missdes, qual seja, a protecéo de civis é reconhecida amplamente como um t6-
pico fulcral de preocupacao das Nagdes Unidas. Assim, o modelo pretenso que se
desenha em linhas gerais — tanto para operagdes de paecekeeping, quanto de pea-
cebuilding — congrega as capacidades especificas do campo de cada localidade, com
atencao aos contextos politicos particulares, contudo, seguindo agendas mais amplas
da ONU, organizando o modo de trabalho a partir destes eixos. Este discurso pontua
uma hibridez que atende as reclamacgdes de setores envolvidos, porém faz permane-
cer no escopo principioldgico e ideacional de formagéao de politica institucional en-
quanto guia dos desenrolares decisérios (ADAMSON, 2016); dando ao Iéxico narrativo
das Nagdes Unidas plasticidade para diversos contextos materiais (KENNEDY, 2004).

Nesta linha, o lastro de legitimidade do engajamento faz parte deste desenho,
uma vez que completa o duplo flanco de acionamento dos expedientes internacionais
humanitarios, ora enquanto violéncia aberta retratando os elementos concretos de ati-
vacgéo do uso da forga, ora como componentes retoricos de justificativa moral abor-
dando a legitimag&o motivacional destes mecanismos. Assim, o referencial burocra-
tico principal que surge para legitimar as operagdes refere-se ao consentimento do
Estado anfitrido para instalagéo do contingente missionario.

A importancia deste elemento de concordancia é central em trés marcos do
humanitarismo onusiano. O primeiro no inicio das operagdes de paz ainda nos anos
1950 sob o comando do secretario-geral Dag Hammarskjold, em que os pilares da
santissima trindade do peacekeeping foram veiculados amplamente (KENKEL, 2013;
ORFORD, 2011), limitando o alcance das atividades das tropas e objetivando o cessar
estrito das beligerancias, em um contexto marcado pela vigéncia da Guerra Fria. O
segundo momento de efervescéncia do consentimento foi na ja abordada repaginagéo
do inicio dos anos 1990, findo o conflito bipolar, dentro do debate sobre o “direito de
intervir’ (AMARAL JUNIOR, 2003)'%2, em que foi levantada a possibilidade da aceita-
¢ao de ingeréncias militares no direito internacional, motivados pela protegéo de civis,
que langou de modo amplo o debate moral sobre a tutela internacional dos direitos
humanos (ORFORD, 2003). Por fim, o terceiro e mais recente momento crucial em

qgue o consentimento estatal foi debatido como baliza do humanitarismo foi ja neste

162 Para uma analise sobre as origens e desenrolares do “direito de intervir’, consultar AMARAL JU-
NIOR, 2003.



120

século, sob a alcunha do principio da Responsabilidade de Proteger, que evoluiu das
discussdes noventistas sobre a protegdo enquanto objetivo fundamental das interven-
¢des internacionais e tentou construir caminhos politico-juridicos para a disrupgéo da
soberania territorial (ORFORD, 2011).

Ambos os dispositivos do “direito de intervir’ quanto da R2P parecem nao ter
adesao suficiente para serem estabelecidos como instrumentos completamente incor-
porados na governancga. Isto ndo é apenas pela falta de uso explicito de seus termos
— nenhum dos dois influenciou nominalmente muitas missdes —, mas também pelo
contencioso destes expedientes sobre a sacralidade da soberania territorial, principio
fundamental do sistema internacional sob a égide das Nagdes Unidas (COHEN,
2012). Notado este ambiente, a fidelidade discursiva ao consentimento do Estado an-
fitrido como bastido da legitimidade das incursdes tenta dissipar as controversas cru-
cias do tema, que motivam as disputas e os principais entraves do humanitarismo
multidimensional.

Igualmente ao referencial de experiéncias anteriores dos topicos aqui explana-
dos, a percepcao de que missdes passadas foram determinantes para a reformulagcao
das estruturas de peacekeeping e peacebuilding remete a memdria institucional acu-
mulada nas décadas anteriores. Um esforgo burocratico de codificar os dispositivos
disponiveis foi feito a fim de sistematizar estas experiéncias, criando inclusive divisbes
especificas em departamentos estratégicos — como feito no Peacebuilding Support
Office e no Peacebuilding Fund. Para além dos resultados materiais na burocracia, a
curva de aprendizagem das missdes de paz também aparenta se relacionar com seus
préprios objetivos politicos. Salvo a interpretacéo 6bvia desta assercao, esta correla-
¢ao releva que a transformacéo politica é seguida por transformagdes institucionais,
que potencialmente ajustam o modo com que as operagdes sdao conduzidas e até
mesmo seus resultados concretos.

Adicionalmente, esta nogao de “licbes aprendidas” faz referéncia igualmente a
reagdo da opinido publica'®® as missdes, formatadora do debate publico fora das are-
nas da ONU. A consolidagao da proteg&o de civis em si gerou impacto nas expectati-
vas sobre 0 engajamento internacional, em suas ferramentas operativas e na narrativa

politica (KALDOR, 2018). Deste modo, a atengao as experiéncias pregressas e suas

163 A definicdo de “opinido publica internacional” € amplamente debatida sobre quem representa e quais
sdo seus componentes. Para discussdo ampla sobre o assunto, consultar KALDOR, 2003.
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transformagdes na agenda das missées de paz confirma um aspecto evolutivo em
suas praticas (KALDOR, 2018; KENKEL, 2013), sobrepondo comportamentos e ins-
trumentos, e, por conseguinte, modelando novas formas de atuagao internacional seja
em estratégias de retirada, seja para mensuragao do sucesso destas.

A busca por resultados essenciais destes processos € majoritariamente voltada
as prioridades estabelecidas pelos mandatos do Conselho de Segurancga, que con-
gregam marcos centrais das operagdes — a exemplo da realizag&o de eleigbes —, es-
tabilizacao local e durabilidade dos processos de paz. Estes apontamentos destacam
uma vez mais a existéncia de uma significativa interconexao estre objetivos politica-
mente orientados, especialmente pelo CSNU, e adaptagdes burocraticas, como a ado-
céo do léxico da “estabilizacdo” em missdes recentes (KALDOR, 2018). Isto n&o sig-
nifica argumentar que os temas e atuagdes institucionais s&o simplesmente distorci-
dos por interesses politicos com julgamento moral, mas sim que supostos instrumen-
tos e ferramental técnicos respondem a consensos politicos construidos, especial-
mente, dentro do Conselho.

Esta dindmica também dita os encaminhamentos da reconstru¢ao politica no
bojo das operagdes de paz. Os resultados politicos dos processos de paz e sua per-
cepcao de sucesso se apoiam em perspectivas compartilhadas dentro do CSNU — e
na Peacebuilding Commission em outra escala. Desta forma, as praticas da Organi-
zagao sobre a matéria dialogam com realizagbes em termos descritos como “dura-
veis”, “sustentaveis”, “localmente arraigados”, entre outros. Vale pontuar que existe
um movimento sistematico de desviar de adjetivagdes como “democratico”, tentando
desfazer qualquer tipo de assercao sobre “promog¢ao democratica”; a fim de dissuadir
as controvérsias sob esta questdo. Neste sentido, a referéncia direta a democracia €
preterida, e expressdes como “socialmente arraigado”, “participagdo da sociedade ci-
vil”, “instituicdes solidas e transparentes”, entre outras, servem de especificacdo nos
modelos institucionais para descrever caracteristicas desejaveis nos contextos pos-
conflito.

O aspecto técnico destas praticas, por seu turno, é bastante reiterado. No vetor
da realizacao de eleicbes diretas, a requisicado do Estado anfitrido é valorizada como
justificadora da presencga da Organizagao — enfaticamente retratada como assistente
técnica dos processos eleitorais. Uma vez mais, ha preocupacao em dissuadir a per-
cepcao de interferéncia na politica doméstica, enquanto aborda-se a construgcédo das
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instituicbes deste eixo como um flanco para estabilizagdo, mais do que uma agenda
a ser promovida. Com este recorte definido, existe na ONU certa compreensao de que
o apressamento de eleicdes a fim de retratar a “volta a normalidade” da vida politica
de determinado lugar pode ser danoso ao curso mais alongado dos processos de paz.
Nesta linha, a consolidagao da paisagem politica nacional ndo é veiculada no corpo
burocratico como parte de um compromisso amplo para a promog¢ao de direitos libe-
rais, mas sim no sentido estabilizador de sociedades com violéncia aberta em larga
escala.

Dentro da institucionalidade onusiana, este topico é tratado como um ativo es-
tabilizador pratico, antes que como uma “miss&o civilizatéria”. E evidente que esta
informac&o em si ndo descarta motivos politicos e econémicos tacitos; entretanto, por
se tratar de uma questdo de tamanha sensibilidade entre os Estados membros — em
especial de Russia e China enquanto participantes permanentes do CSNU, com posi-
¢des contundentes nesta matéria — € pouco factivel acreditar que haja esta agenda
obliterada partindo da Organizagédo das Nagdes Unidas. O que parece se desenhar é
uma postura cética e resignada de entender os preceitos postos como consensos
possiveis, ainda que limitados. Na arena decisoéria no setor de reconstrucéo politica
no pilar de paz e segurancga, a necessidade de liderangas politicas locais confiaveis,
que tenham apoio social para conter a violéncia aberta, parece conformada.

Neste sentido, a funcéo das estruturas burocraticas desempenha um papel cru-
cial nas agbes encampadas. Se a autoridade dos mandatos advém da procuragao
emitida pelo Conselho, as decisbes sobre a atuagao pratica das missdes € delegada
aos chefes das operacgdes e articulada pelos burocratas internacionais. Nesta linha, a
correlagdo entre o agora DPO e o transformado DPPA é valiosa para perceber as
praticas do engajamento. Entretanto, a percepcéo de que os departamentos realizam
atividades bastante distintas é generalizada no corpo burocratico, com a indicagao de
que falta coordenacao entre suas agdes — nao a toa a questao central da reforma de
Guterres foi esta. Mesmo imbuidos de objetivos distintos em campo, ambos abordam
pontos comuns, o que torna a auséncia de coordenagao sintomatica de sobreposi¢des
e metas confusas na operacionalizagao cotidiana.

O que congrega os dois departamentos de modo mais claro na generalidade
da presenca da ONU é o mote da “transicdo” nas missdes, isto €, a diretriz indicando
que o DPO e o DPPA deveriam orquestrar agdes desde as operacdes militares até o
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envolvimento politico como dois ramos paralelos do engajamento robusto e multidi-
mensional. Nao obstante, o que parece retratar a dindmica concreta das duas pontas
da presencga das Nagdes Unidas é a falta de intersec¢ao; gerando formas dispares de
abordar questdes semelhantes. Assim, o senso de evolugdo, ou mesmo de continui-
dade das missodes € parte do espectro da transicdo pos-conflito de forma circular, pre-
sente largamente nas varias reformas das operacgdes de paz.

Os departamentos também desempenham um papel importante no processo
de montagem das missdes, sendo o corpo burocratico que avalia a criticidade das
localidades e sugerem as atividades e ferramentas a serem embutidas nos mandatos.
“Missbes de avaliacdo técnica’'® sio enviadas periodicamente a fim de mensurar
como as tarefas sdo performadas e se atendem as expectativas. E esta analise insti-
tucional que define as abordagens a serem empenhadas em cada operagao e que
informa regularmente a tomada de decisdo do Conselho. Igualmente, é possivel afir-
mar que esta dindmica coloca grande importancia no setor burocratico, dada a cen-
tralidade das percepg¢des institucionais na formulagdo operacionalizante do engaja-
mento das Nagdes Unidas. Posto isto, se a Organizagado nédo tem o condao de decidir
quando e onde tomar agao, ela tem a prerrogativa de disponibilizar um conjunto de
praticas convenientes naquela circunstancia. Esta arquitetura ndo constitui um movi-
mento de agenda setting, mas sim congrega a provisao de “boas praticas” e uma cul-
tura de trabalho (KALDOR, 2018), alinhadas aos consensos politicos feitos no Conse-
Iho. A relevancia dos moldes das operagdes pode ser um dos motivadores da simila-
ridade entre os mandatos e de suas distincbes no tempo, em virtude dos debates
institucionais postos no seio da Organizacao. Afinal, a ideia de que a decisao depen-
dente exclusivamente das circunstancias dos casos néo explica a recorréncia do |é-
xico e das caracteristicas operacionais no decorrer das décadas. Assim, a forte in-
fluéncia burocratica da avaliagado estratégica das missdes pode ser a diretriz comum
e compartilhada da semelhanca estrutural do envolvimento das Nacdes Unidas.

O préximo capitulo compila os trés movimentos abrangidos para a formulagao
do cartograma aqui pretendido: a lente tedrica sobre o conjunto axiolégico da constru-
cao politica; com atencdo ao contexto de operagdes de paz, sistematiza instituciona-
lizagao destas coordenadas; e por fim, condensa a sintese do humanitarismo protetivo

com a explanagao do bindmio protecao/estabilizagao.

184 Traduzido livremente do inglés “technical assessment missions”.
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5 HUMANITARISMO PROTETIVO: TRES ATOS DO ENGAJAMENTO DAS
NAGOES UNIDAS

A pretensdo da axiologia exposta para a pratica intervencionista € repleta de
sentidos ligados aos sistemas de valores correntes na formulagéo da governancga cen-
trada nas Nagdes Unidas. A confabulagao de expedientes atrelados ao conjunto am-
plo dos direitos humanos € um fator de extrema importancia na trajetoria recente do
uso da forga humanitaria, influindo inclusive na percepcéao de legitimidade da atuagao
onusiana. Por conseguinte, este grande guarda-chuva contém especificagdes que de-
lineiam a conformacao do espirito cosmopolita de protecido. Neste sentido, é relevante
associar o mapeamento institucional para a reconstrucéo politica aos principios inter-
vencionistas, uma vez que a consolidacdo destas perspectivas no pos Guerra Fria
esta associada em sua génese, pela formatagéo das missdes multidimensionais ainda
no comecgo dos anos 1990, bem como contém lastros de legitimidade internacional,
ligados pela expectativa de protegéo e estabilizagao gerada por este perfil de atuagao.

Assim, o olhar sobre a moralidade de proteger pessoas pela comunidade inter-
nacional auxilia na percepcéo de como a imperatividade de direitos humanos alterou
o engajamento da ONU a partir do final da Guerra Fria. Por este motivo, a primeira
secao deste capitulo (5.1) se dedica a explanar brevemente algumas balizas funda-
mentais da incorporacao protetiva lastreadas no cosmopolitismo contemporaneo, en-
focado na formacao do direito a governanga democratica (FRANCK, 1992), como uma
tentativa de algar a legitimidade do regime politico doméstico a arena internacional
(5.1.1). Este movimento configura o primeiro ato de formagao do humanitarismo pro-
tetivo, modulando as narrativas moralizantes que justificaram a insergéao do perfil pro-
tagonista da Organizacéo.

O segundo momento (5.2) central para examinar este processo € a atengao a
institucionalizacdo dos postulados e seus limites de operacionalizacao fatica. Neste
sentido, as coordenadas de institucionalizagdo dos postulados protetivos compdéem o
processo de consolidagdo da atuagado onusiana na nova fase humanitaria, ajustando-
se entre a narrativa protetiva e o pragmatismo tecnicista sobre os estreitos consensos
politicos encampados na arena global.

Ao fim e ao cabo, o terceiro segmento (5.3) para a completude deste carto-
grama € a anunciagao do binébmio protegao/estabilizagdo como sintese da evolugéo
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normativa do humanitarismo protetivo, atentando para os desenrolares materiais nas
concepgoes intervencionistas. Deste modo, encerram-se as delimitacbes dos pontos
de toque do humanitarismo onusiano no pds-Guerra Fria, apontando para os trés ei-
X0s principais para a exploragao de seus desenrolares, especialmente vinculados da

legitimidade de suas praticas.

5.1 Moralidade do individuo: a I6gica cosmopolita para a governanga

A referéncia a um imperativo moral repercute na incorporagdo cosmopolita de
primazia dos direitos humanos no conjunto do humanitarismo ora como um espago
acoplado a formulagao internacional de diretrizes em campo, ora em sua centralidade
veiculada pela retdrica protetiva — motriz das transformagdes das ultimas trés déca-
das. No campo da reconstrugéo politica, a delimitagdo generalista de reconstrugéo
democratica as eleicdes livres e diretas, bem como o fortalecimento do rule of law,
nao continham antecipadamente a presunc¢ao narrativa de protecdo conforme a tele-
ologia assentada desde os anos 1990. Este vinculo foi fortalecido a partir da sedimen-
tacao evolutiva do escopo da seguranga humana (CHINKIN, KALDOR, 2017), e a alo-
cacao das saidas de reconstrugdo como flanco protetivo passou a compor o espectro
de praticas no engajamento onusiano. De modo concreto, as operagdes passaram a
ser retratadas recentemente no eixo da estabilizagao, ao invés de almejarem ao apro-
fundamento da realizagdo de direitos (KALDOR, 2018).

Esta conjuntura aponta para o exame dos postulados democraticos como um
elemento de legitimidade na reconstru¢gao enquanto principio de organizagao politica,
ou seja, os parametros de democracia sao arrolados como balizas referenciais para a
inclusado de pautas representativas e a validagao da ideia de protecdo e promocgao de
direitos.

E neste sentido que o cosmopolitismo contemporaneo serve de baliza do pen-
samento politico que permeia esta movimentagao. O guia tedrico desta convergéncia
pode ser encontrado na propria produgao de autores cosmopolitas em suas variadas
chaves, que se entendem no espectro da agao politico-juridica e académica sobre a
prevaléncia dos direitos humanos na ordem global (BENHABIB, 2008) — especial-
mente durante os anos 1990. Contudo, este trabalho ndo se apoia necessariamente

nas premissas e conclusdes cosmopolitas como explicadoras definitivas de verdades
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na construgao da politica internacional, mas sim, incorpora seu pensamento como um
conjunto de coordenadas que apontam para raciocinios e entendimentos decisivos no
plano internacional — seja por sua popularidade entre tomadores de decisd0'%®, ou por
sua larga influéncia em circulos politicos'.

Parte da proficuidade desta linha para avaliar os ensejos de reconstrucao de-
mocratica esta em sua preocupag¢ao com as estruturas de representacao, participacao
politica e protegcédo de direitos humanos no ambito da governanga internacional, dife-
rentemente da atengdo majoritaria dedicada pela teoria democratica moderna, que
privilegia a condugédo das democracias em termos nacionais (HELD, 2007). No nivel
de analise institucional aqui designado, & preciso voltar-se para as malhas normativas
que desenham a preconizacao de praticas dos atores internacionais em contextos de
pos-conflito; uma vez que a ideia da democracia cosmopolita indica para uma rede
transnacional de democracias globalizadas (MARKS, 2003). Constante nas suas di-
versas propostas é a defesa da existéncia de uma sociedade civil global e de uma
l6gica universalista dos direitos humanos como fundamento ético (COSTA, 2003) e
moral (COHEN, 2006), mesmo que em termos factiveis, se limitem aos espacgos de
representacéo e participacdo (GARCES, 2013; VILLA, TOSTES, 2006).

As perspectivas deste eixo atraem a relevancia destes processos ao direito in-
ternacional, a partir da movimentagao do cosmopolitismo juridico (BENHABIB, 2008).
Desta forma, a preconizagdo do regime democratico aventava-se como elemento
constitutivo da afirmagao dos direitos humanos no direito internacional, e também ve-
tor de legitimidade da soberania, doméstica e internacionalmente (COHEN, 2006). Em
suma: o salto cosmopolita é para o entendimento de que as caracteristicas definidoras
de democracia deveriam constar no plano internacional, legitimadas pela comunidade
de Estados, privilegiando modos de organizag&o civil para o exercicio concreto da
liberdade e da autonomia (cf BENHABIB, 2008; COHEN, 2006; COSTA, 2003; CRUZ,
2004; HABERMAS, 1998; 2001; HELD, 1997; 2007).

Apesar de planos relativamente bem desenhados no campo normativo'®’, a
factibilidade destes projetos é limitada por uma série de caracteristicas estruturantes

do sistema internacional. De modo resumido:

185 Como apontado em entrevista reservada realizada no periodo de BEPE.

166 A exemplo de Anne-Marie Slaughter e Robert Keohane.

187 Para alguns exemplos destas propostas, consultar BENHABIB, 2006; COSTA, 2003; CRUZ, 2004;
HELD, 1997, 2007; HABERMAS, 2001; 2008.
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Politicamente, seu motor [da teoria democratica cosmopolita] € um wishful
thinking, levado ao paroxismo, que transforma o imperativo categoérico da or-
dem cosmopolita em materialidade empirica e o dever ser da justica além
fronteiras no ser generalizado de pessoas e Estados nacionais altruistas.
(COSTA, 2003, p. 19-20).

Ademais, o campo de batalha conceitual que a perspectiva liberal do cosmopo-
litismo sustenta é contra uma ideia tradicionalista de soberania estatal, subvertendo a
l6gica independente de cada Estado para com a governanga global, e preconizando
um senso de justica e garantia de direitos as pessoas (COHEN, 2006). Esta logica &
parte intima do movimento conceitual feito no bojo da seguran¢ga humana, mudando
o objeto referente das praticas securitarias — apontado no capitulo 2 deste trabalho.
Além de atomizar o sentido da atuacao internacional — voltando-a para individuos ao
invés de instituicdes coletivas —, a implicacao liberalizante reforca a hierarquizagcéo do
sistema internacional, passando por cima do fundamento da equidade soberana entre
os membros da comunidade internacional (COHEN, 2006); isso fortalece a concen-
tracédo de poder no Conselho de Seguranga, dotado de sua prerrogativa de autoridade,
e lastreado pela desigualdade dos cinco permanentes para com os outros membros
(COHEN, 2008; 2012).

Deste modo, a legitimagao por meio do cumprimento de pré-requisitos atomi-
zados pode ter o efeito reverso a protegao arguida pelo adensamento da malha de
direitos humanos. O sentido monista de uma nogdo moral (COHEN, 2006; 2008)
acaba por revelar uma face temeraria da suposta globalizagéo pela cidadania em que
a desestruturagdo da soberania estatal é justificada pela primazia de um demos am-
plamente excludente nas democracias contemporaneas (BENHABIB, 2004 )68,

Assim, ainda que o projeto politico emancipatério do cosmopolitismo contem-
poraneo permaneca ainda no campo da utopia filosofica'®®, as debilidades da relativi-
zacao estatal que colocou em marcha ja foram amplamente experimentadas. Isto, pois
a incorporacado do senso moralizante na governancga foi realizada dentro do campo

humanitario, arregimentando elementos de dever de protegcdo — como frisado em todo

188 A formulacdo alternativa de um “novo cosmopolitismo” (BENHABIB, 2006) estaria galgada na uni-
versalidade protetiva e no elo de “iteragdes democraticas” (traducéo livre do ingés democratic iterations)
como um processo decisorio dialético (BENHABIB, 2004; 2006). Esta busca também deve ser ancorada
em uma forma pluralistica da constitucionalidade da governanca internacional, a fim de impedir a usur-
pacao do co-dominium do Direito Internacional, realizado hoje pelo CSNU (COHEN, 2008; 2012). Para
detalhes destes projetos com analises profundas sobre a fratura de igualdade no sistema internacional,
consultar BENHABIB, 2004; COHEN, 2012.

189 Para um exemplo proficiente dos exercicios de normativizagao, consultar HABERMAS, 2008.
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este trabalho —, sem que houvesse a formacao efetiva de espacos participativos e
auténomos de variados setores em nivel global'"©.

Nao obstante, a moralidade veio acompanhada de caracteristicas liberalizan-
tes, que a literatura apelidou de paz liberal (KALDOR, 2018; MAC GINTY, 2010; RICH-
MOND, 2014). Mesmo com um intercambio entre as perspectivas liberalizantes do
cosmopolitismo e da paz liberal, um ponto central as divide quanto ao propdsito de
seus debates: enquanto a primeira preconiza a percepc¢ao de protecdo das pessoas
como dever moral e moldura normativa sistémica, a segunda tem suas ateng¢des vol-
tadas a realizacao das praticas internacionais no campo a partir da narrativa da esta-
bilidade global (KALDOR, 2018).

De modo sucinto, as praticas incorporadas na paz liberal viabilizam o fomento
de fundagdes de Estados bastante especificas quanto a suas origens ocidentais, e,
concomitantemente, generalistas sobre a incorporagédo deste desenho nas realidades
locais (BHUTA, 2008). Esta afirmacéo é a sintese das criticas tradicionais de estudio-
S0s para a paz que identificaram nas ultimas décadas os limites estruturais e estrutu-
rantes que as acgdes de statebuilding em contextos de poés-conflito apresentaram
(CHINKIN, KALDOR, 2017; RICHMOND, 2014). Tendo em vista as implicagbes desta
moldura como fatores universalizantes para a pacificagao de conflitos — fundados nos
trés artigos kantianos definitivos e reinterpretados por Michael Doyle (2005) em de-
mocracia, principios internacionais liberais, e livre comércio —, as no¢des de paz indi-
cam limites de acdo concreta e formulam permanéncias globais em um modelo ja
frustrado pelas experiéncias passadas.

Aqui vale expor o motivo para a prioridade da embocadura do cosmopolitismo
juridico, ao invés da moldura dos Estudos para Paz'"" neste trabalho, usada eventu-
almente ao longo do texto para apontar criticas aos pressupostos liberais. A preocu-
pacéao central da segunda linha esta situada na operacionalidade entre as promessas
do engajamento internacional liberalizante e a realizagdo destas para as populagdes
locais, indicando uma férmula geral de limitada adaptagdo — e, por conseguinte, suas
problematicas. A vertente politica-filosofica cosmopolita, por sua vez, se detém — no
sentido aqui arregimentado — a constru¢gado da malha normativa a partir da moralidade

do pertencimento universal das pessoas a humanidade. Em virtude do objetivo desta

170 Habermas (2001; 2008) aponta a experiéncia da Unido Europeia como embrionaria na formagao de
uma estrutura cosmopolita.
171 Para um aprofundamento sobre esta literatura, consultar RICHMOND, 2010.
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pesquisa, a reflexdo sobre a algada da legitimagao da soberania, interna e externa,
pela democracia € mais valorosa no sentido de congregar a preocupagao com 0 mo-
delo democratico e com a aquiescéncia desta formulagcdo como elemento retérico da
governanga. Busca-se, assim, a introjecdo de uma ampla narrativa moral sobre a pro-
tecao no flanco humanitario que viabilizou a atuacéao internacional, inclusive na cons-
trucao do Estado. Aqui este movimento é sintetizado pela alcunha do humanitarismo
protetivo, e esmiugado na figura institucionalizada dos lacdnicos debates sobre a de-
finicdo do alcance dos postulados democraticos na reconstrugao politica.

Feita esta digressao, vale agora atentar para uma breve discussao sobre a
emergéncia de um direito a governanga democratica, incentivador da transposigao
legitimadora entre o regime interno e a qualidade soberana externa, a partir do enten-
dimento de que esta qualidade faz parte do rol de garantias de direitos humanos per-
tencentes a todos. Este debate aponta para os entraves politicos sobre uma suposta
imperatividade da democracia “por direito”'’? e suas reverberagdes na montagem de

um senso de responsabilidade internacional.

5.1.1 Um imperativo emergente? O debate sobre a legitimagdo democratica

A retomada de um ciclo de entusiasmo cosmopolita nos anos 1990, caracteris-
tico dos momentos de formagao das organizagdes internacionais no século XX (KOS-
KENNIEMI, 2003), foi bastante exemplificada pelas comunica¢des de Boutros-Ghali
enquanto secretario-geral das Nag¢des Unidas, e pela eloquéncia tedrica sobre o es-
praiamento de regimes democraticos'’3 (MAGEN, 2015). Nesta linha, a formulagao de
um “direito emergente a governanga democratica” (FRANCK, 1992) ganhou impulso
pela compilagdo tedrica de Thomas M. Franck (KOSKEMMIEMI, 2003) que previa a
incorporagao de elementos centrais da democracia nacional aos vetores de legitima-
¢ao internacional (FRANCK, 1992).

Ja neste escrito seminal, Franck entendia haver naquele momento um processo
evolutivo na larga expressao documental sobre exercicio democratico — composto por

direitos de autodeterminacao, liberdade de expressao e participacao eleitoral — que

172 Aqui, a expressao “democracia ‘por direito” tenta traduzir a ideia de “democratic entitlement’.
173 Entre as teses mais difundidas, estad a de Samuel Huntington (1991) sobre a formagédo de uma
“terceira onda democratica”.
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incluiria a democracia como realizagdo sécio-politica de opinio juris'™ (FRANCK,
1992). Ainda assim, o autor aponta que havia uma problematica sobre o uso da forga
nas relagdes interestatais sob a justificativa de promogdo democratica'’® e afirma que
a constituicdo concreta da democracia como elemento de governanga apenas se le-
gitimaria com a proibicdo expressa de ingeréncias nao autorizadas pelo CSNU
(FRANCK, 1992, p. 84-85). O cerne de sua argumentacao era que a legitimidade de-
mocratica passara a ser parte também do escopo do direito internacional, como parte
dos vinculos de legitimidade (FRANCK, 1992, p.46) — e, por conseguinte, de respeito
soberano.

Ainda que de forma inicial, aventava-se ja no exercicio doutrinario de Franck a
caracterizagdo do reconhecimento da democracia legitimada a partir da definicdo de
trés postulados distintos, que circundam elementos da pratica pessoal da democracia.
Isto é, nesta perspectiva a democracia se faria presente com a realizagao dos princi-
pios de exercicio do demos, nos campos internacional e doméstico, concretizados
pela autodeterminacao, pela liberdade de expressao e pelo acontecimento amplo e
ilibado de processos eleitorais (FRANCK, 1992). Desta forma, estava adiantada a
constricdo da governanga democratica a topicos mais restritos, centrados especial-
mente no funcionamento de eleicdes, abrindo mao de promessas emancipatorias mais
amplas (MARKS, 2003; 2011). Para Susan Marks (2003; 2011), a limitagdo formal
sobre os esforgos internacionais em definir aspectos da democracia e a promulgagéo
de praticas de “promogao democratica” por variados organismos internacionais esta
aliada ao fator ideoldgico do neoliberalismo, transformando a¢des que teriam potencial
emancipatérios em um alarga industria de aparatos institucionais pelo globo (MARKS,
2011, p.519)"78.

Mesmo com um molde mais acanhado sobre os componentes elementares da
governanga democratica, a perspicacia da proposta inicial de Franck esta na constru-
¢ao de um ponto médio entre a moralidade cosmopolita e o pragmatismo do direito
positivado (KOSKENNIEMI, 2003, pp. 480-481), ultrapassando, assim, a barreira da

174 Categoria juridica brevemente explicada no capitulo 3 (p. 71, nota de rodapé 62). Sua principal
caracteristica na discussao aqui posta é sua imperatividade universal e sua natureza inconfundivel-
mente vinculante em uso. A inclusdo dos termos de “democracia” neste rol € amplamente questionada,
como sera pontuado a seguir.

175 Exemplo flagrante das intervengdes unilaterais estadunidenses.

176 Para detalhes sobre a correlagéo entre o postulado democratico e a ideologia no direito internacio-
nal, consultar MARKS, 2003.
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elucubracido de outros planos do cosmopolitismo. Isto é possivel pelo acompanha-
mento do acumulo desta pratica indicada no sentido histérico (KOSKENNIEMI, 2003;
MAGEN, 2015). Melhor dito: a capacidade teodrica de Franck em inaugurar este debate
de modo solido deu-se pelo lastro fundado em argumentos historiograficos — como a
evidente aquiescéncia da autodeterminacdo como principio central do século XX —,
gue congrega elementos factualmente postos na arena internacional — a exemplo das
crises da soberania, da identidade e da desigualdade discutidas ha décadas —, e com
uma dose de otimismo cosmopolita vidente sobre o adensamento protetivo sedimen-
tado ao longo do tempo (KOSKENNIEMI, 2003, pp. 485-486).

Assim, a inauguragao de Franck em 1992 abriu espago a percepgao de uma
possivel incorporagado da democracia como legitimadora internacional subdividindo-a
em vetores imbricados, porém diferentes (MAGEN, 2015). Neste sentido, os dois pri-
meiros blocos séo parte do fundamento central da regulagao estatal nos ultimos 100

anos e essenciais na condug¢ao da ambicdo cosmopolita de primazia dos individuos:

A primeira camada, que remonta aos anos do Entreguerras, era o principio
da autodeterminagéo que, segundo Franck, implicava no 'direito de um povo
organizado em um territorio estabelecido de determinar seu destino politico
coletivo de maneira democratica'. [...]

A segunda camada, emergente como parcela integrante do impeto anti-tota-
litario da conformacéo internacional pés-Segunda Guerra Mundial, e esten-
dida até o colapso da Uniao Soviética e o fim da Guerra Fria, envolveu o inicio
da aceitagao da ideia de que o poder doméstico seria limitado pelos direitos
humanos universais. [...]. (MAGEN, 2015, pp. 370-371, tradugdo nossa)'’’.

Com o reconhecimento destes marcos histéricos determinantes da evolugao
normativa internacional, o salto para a investigagdao de um direito a democracia passa
a busca de componentes elementares de sua pratica, como forma de defini-la mini-
mamente para sua caracterizagdo como realizadora de direitos. Curiosamente, a ten-
tativa de uma analise substantiva atravessa as concepcgodes procedimentais, provando
o intercambio destas dimensdes na esséncia do fendmeno democratico (DAHL, 2012,
p.277).

177 No original: “The first layer, dating back to the interwar years, was the principle of self-determination
which, according to Franck, entailed ‘the right of a people organized in an established territory to deter-
mine its collective political destiny in a democratic fashion’. [...]

The second layer, emerging as part and parcel of the anti-totalitarianism impetus of the post-Second
World War international settlement, and extending until the collapse of the Soviet Union and the end of
the Cold War, involved the beginning of acceptance of the idea that domestic power would be con-
strained by universal human rights.[...]” (MAGEN, 2015, pp. 370-371)
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A terceira camada (e, na opinido de Franck, a ultima) foi o direito emergente
a democracia, entendido como um direito [sic]'’® a eleigbes periodicas livres
e justas. Com a maioria dos Estados do mundo praticando a democracia elei-
toral no inicio dos anos 1990, Franck concluiu que as disposi¢des dos regi-
mes de direitos humanos comegam a "tornar-se pratica predominante e, por-
tanto, pode-se dizer que esta determinando o que esta se tornando uma
norma legal costumeira aplicavel a todos”. Visto substantivamente, essa ter-
ceira fase histérica do desenvolvimento produz dois principios importantes e
distintos que fundam o edificio do direito a democracia [sic]'"®.

O pendltimo principio constitutivo € a nogao de sua coercibilidade. Essa di-
mensao depende da pratica estatal e da ampla aceitagéo da legitimidade das
acgdes relativas aos critérios democraticos para pertencimento em organiza-
¢cOes regionais e internacionais — o uso da condicionalidade democratica pe-
las organizagdes internacionais e a socializagdo democratica dentro delas —
monitoramento das eleigdes internacionais e respostas coletivas aos golpes
de Estado — este ultimo estendendo-se até as intervengbes armadas 'pro-
democraticas' sancionadas internacionalmente. Finalmente, e de maneira
mais ambiciosa, surge a nogao de que o direito a democracia [sic]'8° alcangou
o status de norma internacional costumeira, mesmo que apenas emergente
e nao totalmente estabelecida. (MAGEN, 2015, pp. 372-373, traducgédo
nossa)'®!,

Desta forma, mesmo com a fragilidade do andar substantivo e da sua constante
emergéncia, a incorporagao parcimoniosa do reconhecimento de praticas de demo-
cracia como integrantes do eixo de realizagao de direitos humanos — contando, inclu-
sive, com seu acumulo normativo —, carrega um sentido a imperatividade relevante. A
congruéncia das matrizes de participagéo politica e de protegédo de direitos humanos
gera uma importante interseccao (FOX, 2007), com tons nublados sobre a definicdo
de um modelo concreto. Enquanto integrante de um rol protetivo, a delimitagao de
seus modos seria inevitavelmente intrusiva em dindmicas politicas particulares de Es-

tados. Nesta linha, a colocagdo da democracia como validadora da governanca

178 A referéncia aqui traduzida como “o direito” é feita do uso do termo em inglés “entitlement’, que nao
encontra correspondéncia exata em portugués, porém indica algo como “ter por direito legitimo”.

179 Aqui, “direito a democracia” tenta refletir a expressao “democratic entitlement’.

180 Uma vez mais, “direito 8 democracia” busca traduzir a expressao “democratic entitlement’.

81No original: “The third layer (and, to Franck’s mind, the final one) was the emerging right to democ-
racy, understood as an entitlement to periodic free and fair elections. With a majority of states in the
world coming to practise electoral democracy by the early 1990s, Franck concluded that provisions in
human rights regimes begin ‘to approximate prevailing practice and thus may be said to be stating what
is becoming a customary legal norm applicable to all’. Viewed substantively, this third historical phase
of development produces two important and distinct principles capping the democratic entitlement edi-
fice.

The penultimate constitutive principle is the notion of its enforceability. This dimension is dependent
upon state practice and the broad acceptance of the legitimacy of actions concerning democratic criteria
for membership in regional and international organisations —the use of democratic conditionality by
international organisations and democratic socialisation within them— international elections monitor-
ing, and collective responses to coups d’etat—the latter extending as far as internationally sanctioned
‘pro-democratic’ armed interventions. Finally, and most ambitiously, comes the notion that the demo-
cratic entitlement has achieved the status of a customary international norm, even if only an emergent
rather than a fully established one.” (MAGEN, 2015, pp.372-373).
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passaria a congregar dois distintos, porém correlatos, eixos de legitimidade: o pri-
meiro, doméstico, dos governos nacionais; e o segundo, internacional, na comunidade
de Estados, fiador de suas regras e processos (FRANCK, 2000). Esta Iégica ampliaria
ainda mais a conexado entre estes espagos conjugados de governanga, negociados
entre o comando estatal e pilares centrais de acordos comuns da comunidade inter-
nacional. Vale frisar que esta interconexao é posta exatamente sobre a arregimenta-
¢ao de um forte flanco de direitos humanos no exercicio democratico.

O encaminhamento teleoldgico, posto desta maneira, indica um universalismo
perigoso sobre a instrumentalizagédo de expedientes promotores e intervencionistas
nas praticas dos Estados (BYERS, CHESTERMAN, 2000; COHEN, 2012;
CRAWFORD, 2000). Ainda assim, o avango dos instrumentos internacionais vinculan-
tes de direitos humanos implica em uma conformidade importante, que contempora-
neamente desenvolveu uma “ordem transnacional”'8? com regimes especificos de di-
reito internacional para temas como degradagao governamental, terrorismo e crime
organizado — majoritariamente dominados pelos paises ocidentais e industrializados
(SLAUGHTER, 2000)'83, Exatamente neste sentido, as transformacgées do viés secu-
ritario a fim de adensar a protecao as populacdes abriu espaco para a inclusao de
nocdes de estabilizacao via participacao politica — antes pouco exploradas —, que con-
vergiram o engajamento internacional para as narrativas protetivas de direitos84.

A natureza destas questdes direciona o debate sobre o pertencimento dos re-
gimes politicos nacionais a legitimagao internacional para a pergunta sobre quais se-
riam seus parametros de aquiescéncia, bem como sobre sua colocagao no plano im-
perativo da vinculagdo juridica’®®,

Apesar da prevaléncia em varios continentes sobre uma forma basilar de soci-
edade democratica, a multiplicidade de elementos arrolados nao delineia tragos pre-
cisos sobre as condigbes minimas para definir um regime politico como democracia
(CRAWFORD, 2000; MARKS, 2011). O componente mais espraiado, neste sentido, é
a previsao de participagao politica individual: votar e ser votado como peca chave do

182 Slaughter (2000, p. 200) define essa ordem como: “a dense web of relations among domestic gov-
ernment institutions — courts, regulatory agencies, executives, and even legislatures.”

183 Para uma discussao sobre a formacgdo de regimes e suas correlagdes entre si, consultar SIMMA,
PULKOWSKI, 2006.

84 A ideia associada entre reconstrucao e prevencao foi identificada na segdo 4.2 deste trabalho e sera
melhor explicitada adiante neste capitulo.

85 Para debates amplos sobre as facetas deste processo no direito internacional, consultar cf FOX,
ROTH, 2000.



134

sistema politico (CRAWFORD, 2000). Vale aqui lembrar que a definigdo deste ponto
nao significa um refinamento para uma conceptualizagdo em constru¢gdo, mas sim um
resgate de previsbes ja anteriormente estabelecidas de direitos humanos
(CRAWFORD, 2000).

Assim, a natureza histérica do pertencimento de principios democraticos entre
em um importante paroxismo, que guia o desenrolar da pratica internacional neste
campo: ao mesmo tempo em que a existéncia de topicos de direitos politicos associ-
ados aos regimes democraticos € parte do escopo de direitos consolidados internaci-
onalmente, eles sao apenas fragdes dele. Estas previsdes estdo alinhadas a outros
temas no nicho dos direitos humanos, como os direitos socioecondmicos (MURPHY,
2000), e vinculadas aos limites tradicionais do direito internacional — a exemplo da
falta de condicionalidade sobre a forma de governo para o reconhecimento estatal no
plano externo (CRAWFORD, 2000; MURPHY, 2000). Estes ensaios, portanto, ndo
constam efetivamente no eixo de direitos imperativos e/ou costumeiros, ndo podendo
ser nem caracterizadas como parte do rol de opinio juris, nem como normas jus co-
gens'® pela falta de reconhecimento de seu status como costume.

Nesta linha, a constricdo do poder doméstico pelas normas de direitos humanos
— central no edificio do “direito a democracia” — depende fundamentalmente da con-
formidade dos Estados a determinado consenso aprovado pelos proprios enquanto
autores do direito positivado (MURPHY, 2000) — primordial fator de legitimidade no
plano internacional —, e limita-se a um baixo nivel de coercibilidade direta caracteris-
tico de normas desta natureza (SIMMA, PULKOWSKI, 2006, p.526)'®". Deste modo,
a brevidade de algumas balizas para a sintese de um modelo democratico parece
fragilizar qualquer processo de positivagdo normativa neste sentido, uma vez que os
poucos pontos previstos em norma internacional (como o direito de liberdade de ex-
pressao) nao sao suficientes para o desenho de indicadores claros e precisos, e nem
sequer para a vinculagao de seu exercicio de modo isolado.

Estas lacunas dao margem a preconizagao de componentes bastante limitados
para a definigdo concreta da “democracia por direito”'8 (MARKS, 2003). No cémpito

186 Categoria juridica brevemente explicada no capitulo 2 (p. 31, nota de rodapé14). Sua caracteristica
central € o entendimento de determinada norma como costumeira.

187 |sto ndo significa dizer que ndo existam sangdes concretas neste setor, mas sim que as formas de
coercibilidade tém uma condigao limitada no sentido da autoridade estatal. Para um breve debate sobre
o enforcement do(s) regime(s) de direitos humanos, consultar SIMMA, PULKOWSKY, 2006.

188 Aqui, “democracia por direito” tenta refletir a expresséo “entitlement to democracy’.
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geral das elaboragbes académicas, as definicbes passam pelo elemento metodoldgico
de definicdo de um governo (MARKS, 2011), sem referenciar o aprofundamento de
direitos substantivos concretos que definem o exercicio democratico ao longo do
tempo, e ndo apenas em periodo especifico de eleicbes (D’ASPREMONT, 2011;
MARKS, 2011). Deste modo, a “normalizacdo” da “democracia de baixa intensi-
dade”'® previne de estratégias de distribuicdo de poder mais significativas e contro-
lam a agenda politica e econémica de paises em desenvolvimento (especialmente do
antigo “terceiro mundo” e pos-comunistas) (MARKS, 2003).

Neste sentido, esta agenda foi largamente voltada para o espectro da segu-
ranga ja no inicio dos anos 2000 (MARKS, 2011) em que a abertura da guerra ao
terror e seu importante distanciamento da prerrogativa de autoridade multilateral do
uso da forga (SOARES, 2003) incluiram um tom retorico moralizante sobre a promo-
¢ao democratica’® (D’ASPREMONT, 2011) na fachada de suas intervengées milita-
res. A ruptura securitaria do governo Bush colapsou as perspectivas de adensamento
do rule of law internacional (MARKS, 2011) e culminou no inicio de uma recesséo da
global da democracia, a partir de 2006 (MAGEN, 2015).

Existe, assim, uma ligacao histérica e substantiva entre o campo de avango do
aprofundamento dos debates sobre a algada do regime democratico a arena interna-
cional e a legitimidade do sistema de governancga multilateral, em um contexto em que
a retorica para a ilegalidade do uso da forga foi referida a uma suposta democratizagéo
dos alvos atacados'®?. Entre avangos e recuos da agenda cosmopolita em integrar o
exercicio politico doméstico a governancga global, o vetor moral e teleolégico da res-
ponsabilidade da comunidade internacional permanece robusto nos desenrolares das

ultimas trés décadas.

189 Traduzido livremente do inglés “low intensity democracy”. Susan Marks (2003, p. 52) pontua que:
“the contemporary agenda of democracy promotion shares with ‘low intensity warfare’ the goal of influ-
encing developments in Third World (and now, ex-communist) countries so as to moderate popular
demands and foster open markets. Indeed, in some contexts it is simply a rearticulation of that same
strategy. From this perspective, low intensity democracy is as much a form of intervention on the side
of those resisting the redistribution of power and resources as low intensity warfare.”

190 As justificativas do papel “libertador” dos EUA na regido e a formagédo de um “eixo do mal” refletem
as tentativas de imbuir o cenario da guerra preventiva — e ilegal (MODIRZADEH, 2014) de valores
morais.

191 Magen (2015) aponta para dados como a estagnacao da prevaléncia dos regimes democraticos no
mundo abrangendo a variagao de 60-63% dos Estados, bem como o aumento mais que do dobro da
taxa de corrosao de processos democraticos entre 2000 e 2015, do que entre 1994 e 2003 para deli-
mitar este momento recessivo. Para um aprofundamento dos dados que demonstram este processo no
marco temporal aqui afirmado, consultar MAGEN, 2015.

192 Em especial no Iraque.
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Mesmo com a fratura de legitimidade multilateral causada na guerra ao terror
(SOARES, 2003), o sentimento de dever na prote¢cao nao foi arrefecido, exatamente
fundado na légica de salvaguarda humanitaria. Assim, a moralidade de preconizagéo
da vida dos individuos — e, eventualmente, de seus direitos amplos — foi largamente
incorporada na formulagao normativa das Nacdes Unidas, espalhando-se pelos mais
variados setores. A conjungao deste elemento moral a transformacéao interpretativa
das ameagcas de seguranga'®, unidos pela atomizagao de seus objetos referentes aos
individuos, criou 0 momentum para a execugao de praticas que tanto arregimentavam
a retorica protetiva cosmopolita, quanto apresentavam resultados limitados por suas
capacidades politicas e materiais.

Esse conglomerado de fatores politicos, juridicos e historicos criou uma tensa
narrativa de lastro moral e teleoldgico para justificar transformagdes nos modelos
intervencionistas, com vistas a legitimidade da atuagcéo da comunidade internacional
na subversao dos postulados tradicionais da soberania territorial, e privilegiando os
expedientes de protecdo de civis. Esta conjungéo € aqui sintetizada pelo rétulo do
humanitarismo protetivo. Entretanto, sua definicdo também passa pelos limites e
pragmatismo do engajamento das Nagdes Unidas, a fim de perceber a construgao
dialégica das praticas internacionais. A proxima se¢cao se dedica a compilar este
caminho institucional — adiantado no capitulo 4 deste trabalho - na retdrica protetora

erigida no pos-Guerra Fria.

5.2 Coordenadas para defini¢ao institucional: entre a narrativa moralizante e o

pragmatismo

Mais do que perceber o processo de individualizagao da atencéao internacional
e a alcada de mecanismos nacionais a arena da governanga global como um dispu-
tado zeitgeist, é preciso compreender os desenrolares materiais — ainda que normati-
vos — que este movimento tomou. A escolha pela concentragado das atuagdes de re-
construgdo politica no bojo do humanitarismo permite que este processo seja eviden-
ciado pelas dificuldades inerentes de funcionamento institucional e turbuléncia politica
de contextos pds-conflito (BARNETT, ZURCHER, 2009). Assim, o desenho do huma-

nitarismo protetivo € composto por dois raciocinios centrais do “dever ser” de seu

193 Processo exposto no capitulo 2 deste trabalho.
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fendmeno no pos-Guerra Fria: a narrativa moral provida pela légica cosmopolita, e os
limites de agao concreta, movidos pelo pragmatismo de consensos internacionais.
Portanto, as expressdes institucionais neste sentido sdo fundamentais para compre-
ender este desenrolar conturbado em seu inicio.

Em 1995, o entdo secretario-geral das Nagdes Unidas, Boutros Boutros-Ghali
publicou no numero inaugural da revista Global Governance um ensaio que usa o
exato vocabulario sobre uma nova imperatividade da governanga em seu titulo: “De-
mocracia: um novo imperativo reconhecido”'®*. No texto, fica explicita a proposta tanto
para a atuagao da Organizagao, quanto para a incorporagao de principios da comuni-

dade internacional, de algar a democracia a um status universal no globo.

Durante a Guerra Fria, a divisdo ideoldgica impediu o consenso sobre a ques-
tdo da democracia. Mas os direitos humanos, cuja protecao esta intimamente
ligada ao processo democratico, tornaram-se reconhecidos como um assunto
internacional. Através do estabelecimento de padrdes universais e de meca-
nismos para defendé-los, uma das realiza¢des fundamentais das Nagdes Uni-
das foi a adogdo de uma estrutura para a protegdo dos direitos humanos.
Embora levantar a questao dos direitos humanos em um Estado soberano
tenha sido considerado uma interferéncia em seus assuntos internos, hoje a
comunidade internacional aceitou que a promogao dos direitos do individuo é
uma das tarefas das Nagoes Unidas. (BOUTROS-GHALI, 1995, p. 03, tradu-
¢a0 nossa'®?).

Para além da ideia de um imperativo moral — ligado aos percursos cosmopolitas
de acdo —, o que salta aos olhos no texto é o elo feito entre a promog¢ao democratica
e a estabilidade da paz e da seguranca internacional. E na percepcdo de uma agéo
democratica como mecanismo de pacificagdo que a ldgica circular entre prevengéo e
reconstrucao parece bastante clara quanto as expectativas do papel das Nacdes Uni-
das nos processos de pos-conflito'%® e reflete a carga axioldgica de promogéo dos
direitos humanos abordada. Contudo, o que chama a ateng¢ao na formulagao instituci-
onalizada deste mecanismo é a percep¢ao de que este molde teria chances de acei-
tacdo bem-sucedida no espago do embate politico global, ou ainda que esta pratica

194 Traduzido livremente do inglés: “Democracy: a newly recognized imperative”.

195 No original: During the Cold War, ideological division precluded consensus on the issue of democ-
racy. But human rights, the protection of which is closely linked to the process of democracy, became
recognized as an international matter. Through establishment of universal standards, and machinery for
upholding them, one of the fundamental achievements of the United Nations has been the adoption of
a framework for the protection of human rights. Whereas raising the issue of human rights in a sovereign
state once was regarded as interference in its internal affairs, today the international community has
accepted that the promotion of the rights of the individual is one of the tasks of the United Nations.
(BOUTROS-GHALLI, 1995, p. 03)

196 Como pontuado pela trajetéria documental da Organizagao no capitulo 4 deste trabalho, e também
explorado sob o signo da protecéo/estabilizagao na segdo 5.3.
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deveria ser assimilada pela burocracia internacional como agenda de trabalho (KEN-
NEDY, 2004), travestindo a ideia da “governancga global” de um impeto tecnicista
(KENNEDY, 2008). Nesta linha, a prospecgéo de reconstrugdo democratica passa a
permear a gramatica da produc¢ao institucional e académica em diferentes nuances.

Em ato continuo a sua comunicagcdo a comunidade académica acima referida,
o secretario publicou, no apagar das luzes de seu mandato, sua “Uma Agenda para
Democratizagdo” (1996)'®” emulando a formulagdo para operagbes de paz quatro
anos antes. Mesmo contendo uma flagrante distor¢gado sobre o respeito da soberania
entre diferentes Estados, a maxima de “nao interferéncia em assuntos internos” (SE-
CRETARIA GERAL DAS NACOES UNIDAS, 1996, §10) se mantém no campo discur-
sivo como bastido da hipocrisia estrutural do sistema internacional (KRASNER, 1999).
Diferentemente da agenda de 1992, houve reticéncias sobre este documento gerar
transformacdes no campo da politica institucional'® de forma tao aberta. Um motivo
possivel para a pouca publicidade atual deste escrito é a grande contestagédo que a
pauta sobre promover democratizagdes causava — e ainda causa — como postulado
internacional.

Na tentativa de consolidar este flanco de atuagao dentro das Nacdes Unidas,
Boutros-Ghali anunciou uma definicao bastante abrangente do significado de “demo-
cracia” enquanto um “sistema de governo que incorpora, em uma variedade de insti-
tuicdes e mecanismos, o ideal de poder politico baseado na vontade do povo™'®® (SE-
CRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1996, §1). Esta mo-
dulacéo ainda aponta para a necessidade de definicdo deste regime pelas sociedades
em questao, porém indica um sentido de “progresso” na diregdo da prote¢ao de direi-
tos humanos (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1996, §3). A brevidade desta circunscrigao referencia os trés principais pilares que
conduzem sistematicamente as ordens sobre formulagao de regimes politicos no bojo
das operacdes de paz das ultimas décadas: a consolidacido de instituicbes politico-

burocraticas, a necessidade de lastro representativo do governo na populagéo local —

197 Traduzido livremente do inglés: “An Agenda for Democratization”.

198 Aqui, “politica institucional” faz referéncia ao termo em inglés “policy’.

199 No original: “system of government which embodies, in a variety of institutions and mechanisms, the
ideal of political power based on the will of the people” (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO
DAS NAGOES UNIDAS, 1996, §1).
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operacionalizada pela realizagao de elei¢des livres e diretas —, e a alusdo de garantia
de direitos humanos, incluindo liberdades civis, politicas, econémicas e sociais.

O secretario indicava que a Organizagao ja comegara a trabalhar em prol da
“construcao e consolidagado da democracia” em operacgdes de peacekeeping como na
escrita de constituicbes nacionais, criagcao de sistemas independentes para adminis-
tracao de justiga, provimento de forgas policiais e estabelecimento do rule of law?®, e
no formagao de instituicbes nacionais para promog¢ao de direitos humanos (SECRE-
TARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1996, §5). Ademais, ha
a indicagao da escolha pela “democracia” como um novo consenso global (SECRE-
TARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1996, §15-25), permitido
pelo final da Guerra Fria e protagonizado pelas Nagdes Unidas. Isto se daria pela
recuperacao dos principios da Carta de S&o Francisco, com alusdes ao seu famoso
predmbulo e ao rol de direitos ali contido (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1996, §8).

A retomada da Carta como fonte legitimadora remete ao esforgo feito para a
ampliagado das operagdes de paz a partir da légica em que tenta anunciar um papel
de repositério constitucional da humanidade no tratado protetiva (KENNEDY, 2004).
O discurso presente no contexto destas instru¢gbes alargadoras valia-se de um mo-
mentum de abertura, especialmente nas regides que constituiram economicamente
como a periferia do globo no século XXI (KALDOR, 2018). Nao levianamente, a ex-
pansao das atividades da ONU, e da possibilidade de uso da forga, em conflitos locais
(SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992) é acom-
panhada pelo debate sobre a correlacido entre construgao de sistemas politicos e pro-
mog¢ao do desenvolvimento (DUFFIELD, 2001). A justificativa moral para o elo entre
estes flancos foi construida aludindo a chegada de uma oportunidade para realizar as
promessas emancipadoras aos povos, travada antes pela bipolaridade (SECRETA-
RIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1996, §33). A escusa ob-
jetiva foi feita com a alegacgao de que a ampliagédo de espacos de protecéo, entendidos
pelo controle da violéncia, pela construcio de instituicdes politicas representativas e

sistemas de justica, e pela conducédo de politicas de desenvolvimento econémico

200 A ideia de “estabelecimento” aqui posta tenta refletir a expressdo em inglés “enforcement’, indicando
uma colocagao imperativa.



140

guiadas por organismos internacionais, seria capaz de estabilizar socialmente as lo-
calidades que apresentavam tensdes de conflito aberto.

Pari passu a referéncia a imperativos morais herdados na incorporagéo cosmo-
polita de primazia de direitos humanos, que desenham o pano de fundo narrativo das
transformagdes do humanitarismo contemporaneo; ha uma delimitacdo generalista
sobre o ensejo da reconstrugdo democratica circunscrito a realizagdo de eleigdes li-
vres e direitas, ao fortalecimento do rule of law nacional com a construgao de institui-
¢des — especialmente no setor de justica — e a promogéo de afirmag&o e monitora-
mento da protecao de direitos humanos.

E interessante notar que, ainda que ancorada na narrativa de prioridade das
garantias individuais para a realizagao de direitos internacionalmente, a atuagdo mais
concreta da Organizagao para o estabelecimento de democracias é exatamente fo-
cada no incremento de estruturas estatais?®!. Isto em si ndo revela um paradoxo na
visdo onusiana, mas sim relembra a natureza fundamental de sua formagao no pos-
Segunda Guerra e dos limites concretos no sistema internacional: o protagonismo do
Estado enquanto agente e sujeito da ordem global (COHEN, 2012).

Neste sentido, vale dispensar uma postura maniqueista, em que o fortaleci-
mento estatal € inatamente danoso para a garantia de direitos fundamentais, e a des-
vinculacao dos individuos seria inerentemente positiva. A formulagao de estruturas do
Estado, especialmente na periferia do globo — que contém a maior parte dos casos de
violéncia aberta nas ultimas décadas (KALDOR, 2018) —, & central para a concretiza-
¢ao de condigdes basicas da cidadania (BENHABIB, 2004; 2008; 2009). A atomizagao
da organizagao de direitos promove, assim, um recuo no alcance de postulados de
igualdade e autonomia (MARKS, 2000) tdo importantes para a légica cosmopolita.
Isto, evidentemente, n&o significa defender o desprendimento do Estado de uma con-
formidade ao regime internacional de direitos humanos, contudo, faz-se preciso com-
preender o papel fulcral do estabelecimento de uma ordem de garantias individuais e
coletivas para a realizagado da protegédo concreta da vida das pessoas (BENHABIB,
2004; 2008; 2009).

201 Vale ponderar que este é um trago caracteristico da construcdo dos regimes politicos; as diretrizes
de reestabelecimento econémico operam no sentido de economias de livre mercado e empreendedo-
rismo privado. S&o varios os trabalhos que expde este molde, para algumas dessas discussoes, con-
sultar KENNEDY, 2004; Cf SISK, PARIS, 2009, entre outros.
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Deste modo, o entendimento da acomodacao das agdes ONU na reconstrucéo
politica em contextos de pds-conflito expde este espaco de tentativa de avanco de um
tom moralizante sobre o dever em proteger e seus limites faticos em construir consen-
sos e arregimentar recursos para tanto. De certa maneira, esta dualidade sumariza o
desenrolar das politicas e posicionamentos institucionais, especialmente na primeira
década dos instrumentos intervencionistas do pos-Guerra Fria.

Como ja pontuado no capitulo 4 deste trabalho, o otimismo de expedientes mais
ativos intervencionistas impulsionados por Boutros-Ghali durou pouco ao enfrentar a
realidade campal das operacdes de paz, sobretudo apds os acontecimentos do Ge-
nocidio de Ruanda (1994). Ficava claro, naquele contexto, que a efetivagdo de um
pretenso sucesso das missdes seria inviavel sem o aporte militar que respaldasse
respostas armadas aos combatentes, nos termos entendidos pelas avaliagdes estra-
tégica dos militares. A legitimidade deste vetor foi vastamente vinculada aos resulta-
dos obtidos pelo engajamento internacional, com uma ampla reforma sobre o aciona-
mento do Capitulo VIl da Carta. Assim, a preocupac&o maior no CNSU ja transparecia
para além das novas interpretagdes securitarias: o entendimento da emergéncia da
violéncia aberta como prioridade fundamental fez com que os mecanismos armados
fossem largamente robustecidos. Em um contexto de recursos finitos — e por vezes
€scassos —, a preconizagao do retrato emergencial da violéncia obriga ao estrangula-
mento das opg¢des de execucdo dos outros eixos de atuacgio.

Com efeito, o campo da reconstrugéo foi amalgamado a prevengdo em uma
l6gica circular que justificaria os esforgos desviados da contencéao direta, ainda aten-
dendo a preocupagao com a contengao de beligerancias. Entretanto, isto nao signifi-
cou o esquecimento da promessa protetiva langada sob o otimismo do comecgo dos
anos 1990. Ao contrario, o maior reforgco militar e a aprovagao para o uso da forca
aumentou o potencial da retérica de protegao, introjetando as no¢des de dever e res-
ponsabilidade internacional. E flagrante que a aceitagdo de tais argumentos também
passa pelas pretensdes e preocupagdes geopoliticas e econémicas de cada agente
decisorio, todavia, o cartograma que aqui se pretende montar ndo tem por objetivo
delinear as motivagdes particulares de cada ente envolvido neste setor, mas sim pro-
jetar quais foram e sao os elementos presentes na formagao deste espaco de dispu-

tas, para além do viés metodoldgico nacional (ADAMSON, 2016). Nesta linha, a ideia
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de dever moral passa a constar de modo soélido nas narrativas intervencionistas desde
seu inicio e permanece atravessando reformas contundentes destes mecanismos.

Assim, a primeira imagem sobre a atuagédo das Nag¢des Unidas para a recons-
trugédo politica no humanitarismo reflete sobre o processo aumento da forga aliado a
retérica moral. A abertura da multiplicidade de vetores nas operagdes de paz vem a
reboque da perspectiva ampla sobre as causas dos conflitos e, por conseguinte, a
necessidade de abordar temas sociais, politicos e econbémicos como parte do nexo
circular entre a prevencao e a reconstrugao. Este primeiro panorama ¢€ a tela principal
em que se formam os outros componentes do engajamento onusiano, nado subordi-
nando-os hierarquicamente, mas sim abrindo o espaco discursivo e ideacional em que
as defini¢cdes institucionais se desenvolveram.

O segundo ponto elementar € o ja adiantado enfoque dos esforgos na constru-
¢ao do aparato estatal, como aposta no papel das instituicdes para efetivar a estabili-
zacao dos embates socio-politicos. Essas praticas sdo compostas de uma variedade
de programas desde a tecelagem de novas constituicdes nacionais até o treinamento
de policias e do setor de justica®®?. Ainda que paregam receitas bem estruturadas, as
dindmicas de atuacao destes setores sao grandes desafios nos processos de pacifi-
cacao interna: a redistribuicdo de poder de um processo constitucional trabalha com
um delicado equilibrio de negociagao entre as partes integrantes daquela sociedade
(SAMUELS, 2009), por vezes rivais nas beligerancias até entdo ativas. A formagao
desta nova moldura normativa tem também a fungao essencial de tentar garantir que
nao haja volta da violéncia aberta e se instale certa “normalidade” institucional, entre-
tanto, seu processo € vastamente dependente de termos de acordos de paz (SAMU-
ELS, 2009)?°3, costumeiramente frageis (KALDOR, 2018).

Esta aposta pela formagado do Estado no campo politico inclui o significativo
passo da coordenacgao de processos eleitorais como um terceiro ponto essencial da
reconstrucao. A realizacao de eleigdes une trés topicos primordiais do periodo transi-
cional: a constituigdo institucional de representagdes politicas, a legitimagédo do go-
verno, e a efetivagao de liberdades fundamentais. Deste modo, o contexto de realiza-

¢ao eleitoral talvez seja o exemplo mais bem acabado da forma dual em que a agenda

202 Resolucdes de mandato do CSNU e relatérios de policy do Secretariado levantam estes tipos de
acao.

203 Para maiores detalhes sobre os procedimentos constitucionais em contextos pés-conflito, consultar
SAMUELS, 20009.
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politica de peacebuilding é operada pelas Nagdes Unidas. Mesmo lidando com tema
de clara interferéncia politica doméstica — tanto pelo viés sobre 0 andamento de es-
truturas representativas, quanto pela sustentacido dos acordos de paz —, com uma
motivagéo causal de referéncia ideologica, o verniz dado ao papel da Organizagéo &
descrito como técnico, operacionalizando um recurso tatico no andamento das mis-
sdes.

Esta dinamica se aprofundada no mandato de Kofi Annan, que logo no inicio
tinha a tarefa de apaziguar as contendas causadas pela publicagdo de “Uma Agenda
para Democratizagdo™%4. As pontas soltas deixadas pelo secretario egipcio passaram
por uma depuracao nas instancias deliberativas da ONU e consolidaram o modelo que
dava protagonismo negociador ao Secretariado, permitiam a intersec¢ao entre pre-
vengao e reconstrugao em referéncia as causas profundas dos conflitos e ao estabe-
lecimento de parametros de seguranga humana, que refletiram na amalgama das ope-
racdes de peacekeeping e peacebuilding autorizadas pelo Conselho como forma de
atuar multidimensional de atuagdo no campo (UNITED NATIONS, 1999b).

O desenrolar eleitoral €, portanto, um ponto critico do engajamento das Nagdes
Unidas, uma vez que faz referéncia a formacao das estruturas estatais e testa a ca-
pacidade de acomodacado dos acordos politicos (PARIS, SISK, 2009)%%. Assim, o
olhar operativo destes processos, em que a ONU oferece o arcabouco infraestrutural
para sua condugao, ganha um tom tecnicista sob a 6tica de envio operacional para a
realizacdo de um passo tatico das missdes, designado no mandato autorizado pelo
CSNU. Esta funcéo, deste modo, desvia do escrutinio sobre sua flagrante condugao
do processo de paz, que é determinante para a conformacao dos sistemas politicos
nacionais.

Com efeito, a constru¢dao de um modelo definidor da democracia € ainda mais
pulverizada por conceber a multiplicidade de cenarios em que encaminhamentos elei-
torais sao contidos. Neste sentido, a reafirmagao de Boutros-Ghali sobre o regime
democratico como “um processo e ndo um fim” (UNITED NATIONS, 1995¢) ou mesmo
de Kofi Annan asseverando que ndo ha “um modelo unico de democracia” (UNITED

204 Como pontuado no capitulo 4, secdo 4.2.2, deste trabalho.

205 Ha uma discussdo sobre a prioridade de agdes de statebuilding, no sentido de construir infraestru-
turas, a realizagao de disputas eleitorais, em virtude da possibilidade de quebra de acordos que possam
desestabilizar todo o processo de paz, ou se seria mais vantajoso iniciar por elei¢gdes para legitimar a
distribuicao de poder social a ser feita pela construgcédo estatal. Para uma discussao sobre experiéncias
neste sentido, consultar PARIS, SISK, 2009.
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NATIONS, 1998a) retira a contenda sobre uma conceptualizagao especifica do es-
pectro de consensos politicos do sistema internacional e transfere a execugao de seus

bastides para a égide burocratica do Secretariado.

[...] Como muitos outros formuladores de politicas publicas [sic]?°¢, os huma-
nitaristas internacionais pensam em si mesmos como intervindo apenas ex-
cepcional e tecnicamente. Eles aconselham o principe, interpretam ou apli-
cam decises politicas tomadas em outros lugares, implementam a sabedoria
das "melhores praticas". Essas posturas incentivam todos os formuladores de
politicas a subestimar sua prépria responsabilidade e potencial politico. (KEN-
NEDY, 2004, p.115, tradugdo nossa, grifos do autor2%7).

Na mesma linha, o quarto e ultimo ponto fulcral do engajamento internacional
promove um verniz hermético nos processos de reconstrug¢ao. A preconizagcio do pos-
tulado do rule of law coloca a formulagdo da decisao politica em uma arena fora da
disputa direta entre grupos divergentes. Seja na construgdo dos setores de justica ou
como instrumento distributivo na economia, a primazia do direito (ou o “primado da
lei”) tem aceitagdo de todo o espectro politico — das esquerdas as direitas —, como
uma saida ilibada e facilitadora de politicas publicas (KENNEDY, 2004). O uso amplo
e reiterado deste elemento nas resolugdes do CSNU?® indica a aquiescéncia desta
perspectiva tecnocrata, que retira a responsabilidade da decisao politica das burocra-
cias internacionais. Assim, os fracassos e limitagdes destes moldes passam a fazer
parte da fatalidade dos acontecimentos, sem que se pense na necessidade concreta
de distribuicdo de poder para a realizag¢ao pratica dos principios democraticos.

Contudo, a falsidade da légica causal entre o tecnicismo e a consolidagéao dos
processos democraticos ndo passa necessariamente pela incompeténcia ou ma-fé
dos agentes. O generalismo das definicbes e a retirada da disputa de significados de
seus postulados no campo internacional atende a realidade basilar da questao no di-
reito e na governanca: a inviabilidade de consenso politico detalhado sobre a impera-
tividade da democracia e quais seriam seus parametros. Assim, a encubacao das pra-
ticas de reconstrugdo na algada burocratica do Secretariado responde a este impasse

208 Aqui “formuladores de politicas publicas” tenta traduzir a expressao em inglés “policy makers”.

207 No original: “[...] Like many others policy makers, international humanitarians think of themselves as
intervening only exceptionally and technically. They advise the prince, they interpret or apply political
decisions taken elsewhere, they implement the wisdom of “best practice”. These postures encourage
all policy makers to underestimate their own political responsibility and potential.” (KENNEDY, 2004,
p.115, grifos do autor)

208 Como exposto anteriormente no capitulo 4, segédo 4.1.1.
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e promove sua atuacio coesa e aderente aos estreitos consensos nos contextos de
p6s-conflito?%°.

O que pode se interpretar deste perfil de agdo ao longo das décadas € a cons-
tante iniciativa de incorporacao destes componentes correlatos a democracia, em um
quadro de entrave flagrante da capacidade institucional em criar outros avangos poli-

ticos para sua promocao:

Embora a maioria dos documentos regionais e da ONU que lidam com demo-
cracia e democratizagdo em uma base conceitual ndo sejam formalmente vin-
culantes, eles refletem um amplo consenso internacional sobre alguns dos
blocos de construgédo processuais e institucionais da governanga democra-
tica. O resultado nao € um plano internacional abrangente para a democracia.
Em vez disso, € um padrao minimo normativo que fornece orientagao para os
Estados que embarcam em reformas democraticas, bem como para os atores
internacionais naquelas situagbes (por exemplo, pds-conflito) nas quais sédo
chamados a apoiar a transicao democratica de um pais. O padrao internaci-
onal emergente também pode ser usado para julgar a adesao dos Estados a
compromissos politicos nao especificados aceitos por eles em relagao a pro-
mo¢ao da governanga democratica, como os contidos na Declaragdo do Mi-
Iénio da ONU e nos Resultados da Cupula Mundial da ONU. (PIPPAN, 2010,
p. 20, tradugdo nossa?'?).

Assim, a dificuldade do refinamento conceitual sobre a prerrogativa democra-
tica foi fixada em um limbo hibrido das praticas internacionais. Ao mesmo tempo em
que registra limites de concepgao e execugao, a recorréncia de seu Iéxico no engaja-
mento internacional é lastreada em topicos centrais da promogéao e garantias de direi-
tos no bojo dos direitos humanos. Neste sentido, a permanéncia e a plasticidade des-
tas coordenadas estao situadas em um ponto médio entre a imperatividade moral de
protecao e promogao de direitos humanos e o pragmatismo das possibilidades maté-
rias de sua execucao.

Esta colocagdo € comum as iniciativas de vulto sobre o humanitarismo desde

os anos 1990 nas Nacgdes Unidas. A formulacdo do humanitarismo protetivo traz,

209 Qutra questao relevante é a propria escassez de recursos destinada para tanto. O ONU é comple-
tamente dependente de aportes externos a ela para a realizagao de suas agdes em campo. A correla-
¢ao entre os resultados das atividades de peacebuilding politico e a possibilidade de aporte financeiro
merecia um esforgo préprio, ndo contido nesta pesquisa.

210 No original: “Though most UN and regional documents dealing with democracy and democratization
on a conceptual basis are formally non-binding, they nonetheless reflect a broad international consen-
sus on some of the procedural and institutional building blocks of democratic governance. The result is
not a comprehensive international blueprint for democracy. Rather, it is a normative minimum standard
that provides guidance for states embarking on democratic reforms as well as for international actors in
those (e.g. post-conflict) situations in which they are called upon to support a country’s democratic tran-
sition. The emerging international standard may also be used to judge adherence by states to unspeci-
fied political commitments accepted by them regarding the promotion of democratic governance, such
as those contained in the UN Millennium Declaration and the UN World Summit Outcome.” (PIPPAN,
2010, p. 20).
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assim, um importante bindmio que condiciona a reflexao entre o envio de intervencdes
humanitarias e a acoplagem de elementos extensos de cunho politico: o elo prote-
caol/estabilizagdo. A nogdo de humanitarismo protetivo foi adiantada ao longo deste
trabalho como uma sumarizagdo conceitual entre o significativo elemento narrativo,
gue congrega promessas de fundo cosmopolita — como a garantia de cidadania e par-
ticipacao politica universal (BENHABIB, 2004; 2006; HELD, 1997) — com o distancia-
mento operacional para a realizag&o de objetivos amplos nas operagdes contempora-
neas. A verificagao deste lapso é possivel de ser constatada exatamente na condigéo
da reconstrugao politica, aqui posta. O bindmio protegao/estabilizagao traduz a ldgica
de implementacgao de estruturas rapidas e da realizagao de elei¢des com assisténcia
técnica internacional. Mesmo em “Uma Agenda para Democratizacdo” (SECRETARIA
GERAL DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1996), marcada pelo tom arro-
jado e otimista, a atuacao direta das Nag¢des Unidas fica restrita ao auxilio técnico,
sob a justificativa de n&o interferéncia.

Deste modo, a percepcao protetiva a partir da atuacéo internacional passa por
condicionantes sobre o0 que esta contido na protecéo, e como estas agdes reverberam
na estabilizagcdo de violéncia. Por este motivo, a proxima secao se destina a
sistematizacdo da logica contida no binbmio protecao/estabilizagdo no contexto

humanitarismo protetivo.

5.3 O binémio protecao/estabilizagdao na operacionalidade intervencionista

O entendimento das perspectivas humanitarias a partir da institucionalizagao
de transformacgdes interpretativas dos gatilhos de intervencédo e de seus resultados
permite um olhar ampliado do panorama fundamental de atuacdo — neste caso — das
Nacdes Unidas e permite integrar a reflexdo sobre questbes estruturais destes pro-
Cessos.

Assim, um primeiro passo € perceber uma dindmica dialdgica ja referenciada
neste trabalho. Em um vetor inicial, as ideias protetivas sobre o dever moral da ONU
— anuida como foro da comunidade internacional (COHEN, 2012) — permitiram o elo
teleoldgico da protecgéo civil no campo de segurancga internacional (ORFORD, 2011),
imbuido de valores legitimados pela protecéo de direitos humanos (KENNEDY, 2004;

ORFORD, 2003). No segundo eixo, as perspectivas concretas de reconstrugéo social
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no setor das instituicdes politicas e a distribuicdo dos dividendos das intervencdes séo
limitadas (RICHMOND, 2014) e emitem tons de pragmatismo da atuagdo onusiano
em campo; levando suas agdes a logica da estabilizagdo social. Nesta linha, um modo
de decifrar esta dindmica € a compreensao destas perspectivas dentro de um bindbmio
entre protecao e estabilizagao — traduzindo os dois niveis interativos do humanitarismo
protetivo.

No viés da protegdo, a monta historica da primazia de direitos humanos detém
um papel fundamental na interpretacao das transformagdes aceleradas do humanita-
rismo depois da bipolaridade. Isto, pois a consolidagao e aquiescéncia da malha nor-
mativa de direitos humanos e seu involucro teleoldgico central para a atuagao da Or-
ganizagao une os dois principais setores identitarios das Nagdes Unidas: a restricdo
do fendbmeno da guerra e a salvaguarda de direitos humanos. Assim, a primazia da
protecao de civis congrega estes flancos e da sentido ao esfor¢go de robustecimento
dos instrumentos de engajamento da ONU, em uma légica de autoridade moral (OR-
FORD, 2011) a fim de cumprir com a fung&o da Organizagao na conformacgao de poder
(COHEN, 2008).

Deste modo, a inauguragao de formas arrojadas de intervencionismo, como é
0 caso da R2P, e a promessa de lograr efeitos sociais amplos estao correlacionados
a partir de nogdes de legitimidade internacional. Uma vez que a coercibilidade?!" de
autoridade é limitada pelo campo moral e pela conformidade?'? dos Estados — espe-
cialmente dos P5 por sua condigao privilegiada nos processos deliberativos do CSNU
(COHEN, 2012) —, a busca de principios e comportamentos que atendam aos requisi-
tos de legalidade, moralidade e constitucionalidade (CLARK, 2005) mobiliza a conso-
lidagcao de praticas sistémicas.

Isto € perceptivel ao longo da trajetéria aqui elencada com momentos de apro-
fundamento conceitual dos engajamentos e de entraves politicos pela ruptura de ex-
pectativas de “sucesso” em campo e/ou do processo decisorio. O destaque de eventos
importantes neste caminho ilumina um movimento de acomodacao das praticas onu-
sianas, bem como reflete a capacidade das molduras intervencionistas de galvanizar

apoio ou rechaco em determinado tempo e espac¢o — exprimindo, entdo, suas nuances

211 Aqui, coercibilidade tenta traduzir o termo em inglés “enforcement’.
212 “Conformidade” aqui tenta atender a expressao “compliance”.



148

de legitimidade. Estes casos tornam-se emblematicos nas construgdes analiticas e
passam a compor um espectro de imaginario coletivo sempre referenciado.

Com efeito, sdo corriqueiramente presentes na literatura mengdes aos aconte-
cimentos na Somalia (1992), em Ruanda (1994), na Bodsnia (1995), e no Kosovo
(1999) para atestar um periodo de transformacéao e robustecimento dos expedientes
noventistas. Com a inauguragao conceitual da R2P nos anos 2000, sem aplicagao
concreta de suas prerrogativas, os casos lembrados refletem um intenso pragmatismo
sobre os resultados da presenca internacional nestes contextos amplamente ligados
as perspectivas de desenvolvimento no bojo dos Objetivos do Milénio (PIPPAN, 2010)
e tiveram sua atencgdo desviada pelo impeto internacionalmente ilegal e socialmente
desestruturante da guerra ao terror. Nomeadamente, o Timor Leste é referido como
um ponto de sucesso, em que as taticas de statebuilding foram amplamente experi-
mentadas (PEREIRA, 2015) e o Haiti como um lugar de constante desafio para o es-
tabelecimento de uma “ordem estavel” (NAPOLEAO, KALIL, 2015). O momento mais
recente de percepg¢édo de uma inflexdo flagrante nesta area do regime de seguranca
internacional foi o debute desastroso da R2P na Libia (2011) que se desenrolou no
abandono da linguagem da R2P, e na retragdo do engajamento da ONU; também
impulsionada por uma severa crise financeira da Organizag&o nos ultimos anos?'3.

O olhar segmentado para estas localidades nao da conta de toda a complexi-
dade dos processos de paz, nem sequer exaure as motivagdes de modificagcdes nas
praticas internacionais. Contudo, as referéncias que aludem ao desenvolvimento de
um ethos institucional e a consolidagao de fundamentos elementares nos consensos
politicos compéem uma narrativa de sentido progressivo em busca da realizagao pro-
tetiva e, assim, expdem os eixos de legitimidade desta malha normativa.

A concretizacdo da primazia da protecao de civis com a capilaridade de sua
atuacao forma, portanto, um campo de pratica e objetivos que amalgama esta preva-
|éncia de senso moral e teleolégico ao refinamento interpretativo de vetores da segu-
rancga internacional — especificamente sob a égide da segurangca humana. Esta cos-
tura de sentido engrandece as justificativas dos instrumentos de intervencdo e formula
uma sofisticada retérica moralizante, capaz de aprofundar os impactos de percepgdes
relativamente novas, em um curto espaco de tempo. Nesta linha, se desenha a colo-

cacao da ideia de protecdo — e especificamente da protecdo de civis na seara do

213 Informacgao confirmada em entrevista reservada no periodo de BEPE.
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humanitarismo — como o topoi?'* galvanizador de posturas sobre a afirmagdo do en-
gajamento internacional. Sem uma definicdo consolidada sobre o que “proteger” in-
dica, seus significados podem variar da protegéo fisica com o uso da for¢a a constru-
¢ao de sistemas de justica e monitoramento eleitoral, com impacto persuasivo para a
defesa dos mecanismos internacionais.

Esta transicdo da primazia protetiva ajusta os indicadores de legitimidade
deste campo normativo, uma vez que transformou a fungdo exclusivamente media-
dora do papel das tropas internacionais em expectativas de garantia da resolugéo dos
focos de violéncia pelas equipes burocraticas multidimensionais. Deste modo, as pers-
pectivas para o humanitarismo passaram da referéncia sobre o respeito procedimental
do CSNU pautado por pilares fundamentais da n&do ingeréncia, para a busca de um
patamar de realizagao protetiva, fundada na autoridade do Conselho. Por conse-
guinte, os resultados produzidos pelas praticas em campo refletem na acepg¢ao da
legitimidade dos expedientes como mensuradores de sua eficacia e natureza fiel aos
principios difusos da protecao, reiterando a precedéncia do /6cus procedimental.

Assim, a outra face desta dindmica € o nivel executorio dos postulados inter-
vencionistas, que dialoga com os nexos causais de seus principios. Este eixo se de-
para inevitavelmente com a necessidade de consensos politicos e decisorios, para
além da forga retérica de sua axiologia. Neste sentido, a concretizagédo de seus resul-
tados se restringe por aspectos de realidade que superam o wishful thinking sobre
encampar férmulas perspicazes (HEGRE, 2012) e precisam de um aporte pragmatico
sobre os pontos de concordancia vigentes. O setor da reconstrugao politica ilumina
este lapso, no sentido de congregar o raciocinio sobre as relagées causais da prote-
¢ao — como a preconizagao da pratica eleitoral para a realizacdo ao mesmo tempo de
direitos politicos e da estabilizagcdo de conflitos —, e de demonstrar os limites faticos
da operacionalizacao de suas ferramentas, inclusive na dissonancia de sua imperati-

vidade.

[...] [reconstrucao] pressupde o estabelecimento de uma autoridade legitima
central. O que acontece em contextos de novas guerras ndo € a reconstrugéo,
mas a "paz hibrida", na qual os esforgos de peacebuilding sdo subvertidos
pelas estruturas de poder. Elei¢gdes, por exemplo, deveriam ser uma alterna-
tiva a guerra como forma de resolver conflitos politicos. Em contextos de no-
vas guerras, elas ndo se referem a conflitos politicos; ao contrario, sdo um

214 Conceito para retratar uma ideia plastica sobre um argumento de forga retorica. Sua definigdo esta
no capitulo 2 (p. 26, nota de rodapé 7).
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complemento a guerra na legitimacao das estruturas de poder estabelecidas
em tempos de guerra. [...] (KALDOR, 2018, p.118, tradugdo nossa?'5).

Neste contexto, o revestimento de tecnicidade dos instrumentos das praticas
internacionais tornou-se essencial para que houvesse a consolidagcdo de um ferra-
mental operativo coerente, ainda que difuso. As trés chaves gerais aqui indicadas para
mapear a atuagdo da ONU na reconstru¢gdo democratica — formulagao de institui¢cdes
governamentais, com vistas a responsividade popular, especialmente os setores de
justica; promogao dos direitos humanos; e realizagcdo formal de elei¢des livres e justas
— evidenciam a caracteristica de despolitizagdo de seus dispositivos, arguidos sob a
prerrogativa de execugao técnica do mandato do CSNU, concomitantemente a refe-
réncia aos objetivos axioldgicos gerais da prerrogativa interveniente.

Este caminho intermediario foi composto pelo espectro da estabilizacido que
preconiza o controle das beligeréncias e o estabelecimento de alguma ordem que
possa ser reconhecida como receptora de autoridade politica. Sendo um conceito tao
abrangente e turvo para as discussbes de peacebuilding (NAPOLEAO, KALIL,
2015)2"6, quanto é “proteg&o”, a insergao da logica estabilizante aumentou o aspecto
militar das missdes de paz e diminuiu a natureza liberal das praticas onusianas (MAC
GINTY, 2012). Assim, ao mesmo tempo em que a resposta retérica de formulagdo dos
postulados de reconstru¢ao ampliou sua ligagao com a loégica do fortalecimento insti-
tucional e individualista francamente liberal, revestindo o engajamento da Organiza-
¢ao de um carater técnico-burocratico, houve um embarque de certo ceticismo sobre
a capacidade fatica da paz liberal, e privilegiou-se um tom belicoso em busca da con-
tencao de violéncia aberta como parte da estratégia transicional do pés-conflito (MAC
GINTY, 2012).

Contudo, a redugao de expectativas das operagdes de paz nédo se descola da
narrativa protetiva. Isto, pois o argumento fundamental para a execugdo de medidas

de estabilizagdo também se situa na légica circular entre estabilizar e proteger — que

215 No original: “[...] it [reconstruction] presupposes the establishment of a central legitimate authority.
What happens in new war contexts in [sic] not reconstruction but ‘hybrid peace’ in which peace-building
efforts are subvert by power structures. Elections, for example, are supposed to be an alternative to war
as a way of settling political conflict. In new war contexts, they are not about political conflict; rather they
are a supplement to war in legitimizing the power structures established in war-time. [...]". (KALDOR,
2018, p.118).

216 Pgra um debate sobre o vacuo conceitual de estabilizagdo e estabilidade nos termos do humanita-
rismo onusiano, consultar NAPOLEAO, KALIL, 2015. Sobre a genealogia de “estabilizago” nesta area,
consultar MAC GINTY, 2012.
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o controle da violéncia aberta seria um marco para a garantia da protecgéao fisica dos
individuos —, uma vez que o foco central seria a contengdo dos grupos armados en-
volvidos. O contragolpe deste encaminhamento é a prevaléncia dos setores militares
nas operagoes, diminuindo o alcance das iniciativas civis e ampliando ainda mais as

lentes securitarias seus vetores:

[...] o conceito de estabilizagao normaliza ainda mais o papel das forgas ar-
madas e das agéncias de seguranga alinhadas no peacebuilding. [...] estabi-
lizagao é sobre aproveitar o conhecimento civil e militar e institucionalizar as
relagdes de trabalho entre os dois setores. Isso n&o é para impugnar o setor
militar. [...] No entanto, o principal papel dos militares é combater. Eles séo
treinados, equipados e condicionados para operar através de uma lente de
segurancga. A inclusao rotineira e institucionalizada das forcas armadas em
operagdes de apoio a paz coloca em risco nogdes amplas de paz, baseadas
no cumprimento do potencial humano, expressdées imaginativas e criativas de
desejos politicos e culturais. [...] (MAC GINTY, 2012, p. 27, traducédo
nossa?'7).

Assim, o oximoro central do humanitarismo protetivo nos ultimos anos € a proé-
pria conducédo militar, derivada do processo de robustecimento da forga, justificada
moralmente pelo cumprimento de medidas protetivas. O flanco da estabilizacdo em si
mereceria um esforco analitico que ndo coube neste trabalho, entretanto a sua pre-
senca nas autorizagdes do CSNU — recentemente ampliada (NAPOLEAO, KALIL,
2015) —, faz parte do cartograma aqui montado sobre os eixos centrais de transforma-
cao deste setor apontando a ocorréncia atual deste processo. O recurso da estabili-
zagao como encaminhado durante o mandato de Ban Ki-Moon indicou para um cami-
nho reducionista na lapidagao da prote¢cao, ao mesmo tempo em que instituiu diretri-
zes sobre a primazia do carater protetivo. Isto indica ndo uma antinomia irreparavel,
mas o encontro interseccional da preocupag¢ao sobre o vetor securitario do engaja-
mento internacional.

Esta perspectiva se apresenta como o “caminho possivel” para a conduta da
Organizagdo, em um contexto de crise institucional e financeira profunda?'®. A mengéo

alegorica de Guterres sobre os “penduricalhos” nos mandados das operagdes de paz

217 No original: “[...] the concept of stabilization further normalizes the role of the military and aligned
security agencies into peacebuilding. [...] stabilization is about harnessing civilian and military know-
how, and institutionalizing the working relationships between the two sectors. This is not to impugn the
military sector. [...]Yet, the principal role of militaries is to fight. They are trained, equipped and condi-
tioned to operate through a security lens. The routine and institutionalized inclusion of the military in
peace-support operations endangers expansive notions of peace that are based on the fulfiiment of
human potential, imaginative and creative expressions of political and cultural desires.[...]” (MAC
GINTY, 2012, p. 27).

218 Como apontado no capitulo 4, secdo 4.3, deste trabalho.
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e a proposta de encaminhar ativos de menor custo para a resolucéo de conflitos com-
prova a crise no modelo multidimensional. Isto impde ao léxico protetivo um momento
crucial para sua definicdo: a cristalizacdo de um entendimento restrito sobre a prote-
¢ao fisica consolidara a prevaléncia militar e limitara as perspectivas de resultados
amplos sobre o aparato institucional politico liderado pelas Na¢des Unidas. Esta inter-
pretacao pode indicar um aprofundamento da pulverizacdo de acdes sobre a recons-
trugcéo politica, encaminhadas ainda mais para o campo tatico e tecnicista, fragilizando
suas ja vulneraveis estruturas. Ao mesmo tempo, o privilégio de agdes altamente mi-
litarizadas compromete a possibilidade financeira e implica em um perfil largamente
intrusivo, dependente das tropas nacionais disponibilizadas por cada Estado e fran-
queadas sob o signo do combate a grupos armados?'® — tépico bastante controverso
na comunidade internacional.

Assim, o carater emancipatério, participativo, de um eventual direito a gover-
nanga democratica parece se distanciar da factibilidade e ganha uma substituicao se-
curitaria sobre o controle da violéncia. A consolidacdo da imperatividade democratica
foi subvertida pelo impasse institucional sobre a definicdo minimamente consensual
de um modelo concreto e pela escassez de recursos materiais para a implementacao
de estruturas. Ainda que houvesse as condicdes para realizacdo das atuacdes sem
esses dois empecilhos, a propria discussao sobre a alcada das Nacdes Unidas para
a pratica de statebuilding (BHUTA, 2008) ja travaria avangos no sentido da obrigatori-
edade do regime democratico. Neste sentido, os trés fundamentos do “direito a gover-
nanga democratica” — autodeterminacéao, constricdo dos Estados pelo regime interna-
cional de direitos humanos, e direito a elei¢cdes livres (FRANCK, 1992) — permanece-
ram pulverizados na agéo onusiana, sem formar a sintese para sua consolidacio vin-
culante e costumeira.

E importante reiterar que mesmo com a reducdo das nogdes protetivas a nar-
rativa sobre a legitimidade do dever de proteger ndo é abandonada, mas sim ajustada
a logica bélica. O engajamento passa a performar restrito a contingéncia militar, porém
arguido sobre a imperatividade moral do envolvimento internacional para proteger ci-
vis e interromper violagées massivas de direitos humanos. Esta justificativa nao signi-

fica afirmar a realizacao fatica da protecao de direitos; casos de abusos do operativo

219 Para um debate sobre a proximidade entre a estabilizagdo e as nogdes de contra insurgéncia em
operagobes de paz, consultar PAULA, 2020.
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de missdes de paz sdo amplamente reportados desde os anos 1990 e tratados pela
ONU como desvios pontuais (SECRETARIA GERAL DA ORGANIZACAO DAS NA-
COES UNIDAS, 2015a). A percepgao excepcionalista da reproducéo da violéncia por
parte das tropas internacional blinda o discurso sobre a moralidade da protecéo inter-
nacional; sem reconhecer problemas concretos do envolvimento obrigatério de con-
tingentes militares para o estabelecimento de alguma ordem em qualquer territério
(MAC GIINTY, 2012).

O que fica em tela é a sintese retdrica sobre a prote¢céo dos individuos, apoiada
por interpretagcdes amplas de seguranca e atuagao internacional para promog¢ao e mo-
nitoramento de direitos humanos, vinculada a uma ldgica circular sobre o processo
estabilizador de conflitos. Este cenario desenrolou-se em respostas imediatas a emer-
géncias bélicas, como gatilho fundamental para o acionamento da estrutura de manu-
tencao e consolidacado da paz do sistema ONU. Assim, a légica da protecéo contin-
gente abriu caminho para a entrada de setores adjacentes, como a reconstrugao po-
litica, sob perspectivas de promessas em longo prazo para a estabilidade da violéncia.

No eixo da constru¢do democratica, os limites da capacidade institucional sdo
flagrantes tanto sobre os consensos politicos internacionais do tema, quanto sobre a
conducéao de processos eleitorais e configuragcédo de sistemas de Estado. Mesmo ar-
guida pela fungao protetiva na narrativa das operagdes de paz multidimensionais, o
engajamento das Nagdes Unidas pautou-se por elementos supostamente contidos no
nivel operacional, esquivando do escrutinio politico sobre a definigdo de modelos de-
mocraticos.

Nesta légica, a legitimidade do humanitarismo multidimensional gira ao redor
de dois ponteiros vinculados ao campo substantivo e procedimental: a protegcao e a
estabilidade. O primeiro indica a consolidagdo do dever moral imbuido nas retéricas
onusianas, o segundo retoma a primazia do objetivo securitario central do CSNU en-
quanto a estabilidade internacional dos conflitos. O intercambio deste bindmio é fun-
damentalmente ligado ao senso de autoridade do Conselho como 6rg&o detentor da
legitimidade para a autorizag&o intervencionista, e remete a precedéncia das Nagdes
Unidas enquanto instituicado guardia dos pilares da comunidade internacional na con-

formacgao de poder estabelecida no pés-Segunda Guerra.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O humanitarismo da Organizag¢ao das Nag¢des Unidas passou por contundentes
mudancgas normativas fundamentadas na incorporacdo de uma narrativa de tutela e
protecao internacional as pessoas, no contexto de transformagdes da governanga glo-
bal a partir dos anos 1990. Este processo foi embalado pelo alargamento do universo
de seguranga internacional que enfocou os conflitos armados no seio da globalizagéo,
que infligiam majoritariamente civis, conceituados como “novas guerras” (KALDOR,
2012). Assim, a retoérica cosmopolita da protegdo e emancipagado humana foi congre-
gada em praticas de seguranga para cessar as beligerancias, produzindo culturas glo-
bais de seguranca imbricadas no cenario de promogao da paz liberal (KALDOR,
2018). Esta trajetéria do campo das intervengdes humanitarias compreende reinter-
pretacées de postulados centrais do sistema de governanga acordado no pds-Se-
gunda Guerra Mundial. Isto, porque a formulagéo dos principios de incursao e recons-
trucdo que foram consolidados nas ultimas décadas dentro do arcabougo da Organi-
zacgao das Nagdes Unidas (ONU) impulsionaram mudangas nas condigdes principio-
l6gicas da prerrogativa de soberania estatal, nas matérias de seguranca internacional
e na atuacéo internacional na promogao de direitos humanos (BENHABIB, 2006).

Este movimento permitiu a construgao de uma retdérica de responsabilidade en-
tremeada entre a soberania estatal e a comunidade internacional que culminou na
concepgao do principio de Responsabilidade de Proteger (R2P), invocando a constru-
¢ao de uma autoridade global (ORFORD, 2011). Este desenvolvimento atrelou as
perspectivas de legitimidade do sistema de seguranca coletiva — concentrado na figura
do Conselho de Segurancga — a sua capacidade de cumprir com a eficacia de objetivos
de protegédo arguidos como um conjunto de principios préprio da governanga global
contemporanea. Este rol axiolégico pode ser francamente ligado a vertente juridica do
cosmopolitismo contemporaneo, por sua defesa do adensamento universalizante de
mecanismos de protecdo internacional (BENHABIB, 2008) atrelados a moralidade dos
individuos. Neste quadro analitico, a monta histérica do papel da protegéo a dignidade
humana na institucionalidade das Nacdes Unidas cumpre o valioso papel de indicar a
ampliacdo da aquiescéncia normativa sobre a primazia de direitos humanos em am-
bito global. E preciso destacar, no entanto, que a afirmagao sobre a fungdo galvaniza-

dora dos direitos humanos como componente moral da governanga nao implica na
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ideia de que estas garantias sao concretizadas para os sujeitos, mas sim que sua
contumaz edificagéo ideacional foi capaz de arregimentar narrativas e agdes modula-
doras na concertagao sobre a legitimidade do humanitarismo.

No bojo das novas guerras, as interpretagdes sobre novos significados interna-
cionais para a seguranga — considerando as condi¢des estruturais de vida das pes-
soas (KRAUSE, 2014) — estreou a nogao de “seguranga humana”, algando a primazia
das pessoas ao core do sistema onusiano (ROZNAI, 2014). O redirecionamento do
objeto referente da paz e seguranga internacional para os individuos e suas comuni-
dades compde a guinada humanitaria por alicergar a preocupagao protetiva no cerne
securitario de autoridade global, empossando o Conselho de Segurancga de suas de-
cisodes.

Neste mesmo sentido, a inauguragao de instrumentos para protegcédo de civis
dentro das praticas do humanitarismo reforgou a ideia sobre uma teleologia protetiva,
e justificou o robustecimento do uso da forca em incursbes humanitarias. O
componente protetivo constitui, assim, um {fopoi corrente no engajamento da
Organizagao: a plasticidade das reinterpretacdes destes trés conceitos permite a
inclusdo de componentes de variadas ordens, com diversos objetivos, aliados a
narrativa de universalizagdo da teleologia protetiva. O nivel de amplitude destas
praticas securitarias propiciou narrativas moralizantes e promessas ambiciosas sobre
o logro de resultados das interveng¢des. Com efeito, o avango destas leituras sobre os
instrumentos tradicionalistas da soberania territorial revela a disputa de principios no
campo normativo da legitimidade internacional, arregimentando seu conteudo
substantivo e procedimental.

Neste tom, a reinvencdo do humanitarismo das Nacg¢des Unidas com a
prerrogativa de cumprir com a missao protetiva e executar um espectro largo de
funcdes operativas — desde o monitoramento de areas protegidas até o auxilio para
escrita constitucional (KENKEL, 2013; PARIS, SISK, 2009) — inaugurou a moldura
estruturante das disputas normativas e dos ajustes institucionais. A inclusdo de balizas
liberalizantes neste novo humanitarismo (DUFFILED, 2001) engessou a capacidade
das atividades no periodo de intervengao em articular alternativas de autonomia local
(RICHMOND, 2014) e teve sua urgéncia voltada para a fungao primaria das operagdes
de paz: a contengao estrita da violéncia em larga escala. O descompasso entre o
anuncio de expectativas dos resultados das missdes e a concretude da sustentacéo
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destes processos frustrou a ampliagdo de debates sobre formas de conducéo dos
objetivos de reconstrugédo, sem propor novos consensos sobre a definicdo de regimes
politicos, tampouco ensejou novos entendimentos quanto a multiplicidade de
constituigdo dos Estados.

O flanco do humanitarismo que ensaiou certo avang¢o no debate internacional
versou sobre o dever da comunidade internacional em proteger pessoas de violagdes
massivas de direitos humanos, em remissao direta a perpetracao de violéncia aberta.
Nesta linha, a formulagdo do principio de Responsabilidade de Proteger (R2P)
preconiza as agdes emergentes, com objetivo de contingenciar violagdes de limites
bem determinados no direito internacional, como o genocidio. Embora seus
mecanismos intervenientes contenham prescri¢ées sobre a fungao da reconstrugéao —
na moldura noventista com a tipologia do peacebuilding e na R2P sob o signo da
responsabilidade de reconstruir — esta agenda foi subordinada a légica militar, seja
pela urgéncia de cessacado da violéncia ou pela dificuldade concreta de realizar
objetivos de reestabelecimento politico em curtos intervalos de tempo. Ainda assim, a
subversdo da inviolabilidade da soberania territorial em prol da protecado de direitos
humanos, via instrumentos militares, ndo pode ser entendida como aquiescida no
escopo de normas internacionais. O fenecimento da R2P nos anos 2010, questionada
no cerne de sua legitimidade, pela percepcao de instrumentalizacdo por parte de
poténcias ocidentais hegemonicas — nomeadamente EUA, Franga e Reino Unido —
apos a intervencdo na Libia em 2011, jubila um processo de avango parcimonioso da
preconizagdo dos individuos enquanto objetos da protegdo internacional, em
detrimento dos Estados.

Apesar deste reposicionamento de prioridade protetiva aqui arguido, € preciso
ponderar que a inclusdo do privilégio a condicdo das pessoas na segurancga
internacional n&o foi defendido como ruptura do molde de governancga centralizado na
autoridade do CSNU. Ao contrario, a inclusado dos individuos na linha de frente da
atuacao internacional foi construida no interior das Nag¢bdes Unidas como um
desenvolvimento moral de principios acordados pela malha de direitos humanos, parte
da prépria génese da governanga onusiana. A retomada constante da conformidade
das propostas de intervencdo a Carta de Sao Francisco como o documento
constitucional da comunidade internacional € o elemento retroalimentador da retorica
moral do uso legitimo da forca (KENNEDY, 2004).
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No contexto de legitimagdo substantiva e procedimental da moralidade
constitucionalista no regime das Nagdes Unidas, o recurso protetivo abriu espago para
a inclusdo de componentes variados da pratica internacional, sob a légica de
encontrar elementos sociopoliticos e econdmicos nas causas profundas dos conflitos.
E deste modo que a primazia do modelo democratico — associado a medidas
econdmicas liberalizantes — foi engajado no molde multidimensional das incursées
humanitarias. Foram, entdo, consolidados nexos entre nog¢des de protecdo e
estabilizacdo, e entre a reconstrugdo e a prevencado, que se apoiam em duas
conexdes centrais: i) a suposta capacidade de acomodacao de disputas sociais pelo
funcionamento processual da democracia; ii) a consideragdo material de que o
funcionamento do regime realiza direitos fundamentais. Entretanto, é inviavel atestar
a veracidade e obter consenso sobre essas premissas no conjunto da comunidade
internacional. Desta forma, o que é notavel no engajamento da ONU nas ultimas trés
décadas nao € a imposicao do procedimento democratico nas localidades em pos-
conflito, mas a permanéncia do topico através das crises de legitimidade do
humanitarismo.

Por este motivo, a busca pelos entendimentos institucionais caracterizadores
da democracia, em meio a definigdes pulverizadas, é fundamental para a compreen-
sao de como o pilar da reconstrugao politica foi incorporado nas praticas securitarias
e de sua permanéncia neste periodo lastreado em um dialogo com a axiologia prote-
tiva e a operacionalizagdo estabilizadora das missées de paz. Aqui foram usadas re-
solucdes do CSNU e documentos do Secretariado, a fim de sistematizar caracteristi-
cas dos postulados de reconstrugcao e o uso de expressoes referentes a este campo,
fundamentadas no eixo decisorio das incursdes. Entrevistas semiestruturadas foram
usadas para identificar tendéncias permanentes deste eixo no contexto recente de
reforma institucional. No processo de manejo das fontes primarias documentais, foram
identificadas trés chaves edificadoras das atividades de reconstrugao politica: i) for-
mulagao de instituicbes governamentais, com vistas a responsividade popular, espe-
cialmente os setores de justi¢a; ii) promog¢ao dos direitos humanos; iii) e realizagéo
formal de eleicbes nomeadas livres e justas. Esta estrutura reflete tanto o reforgo da
axiologia protetiva, quanto a restricdo das perspectivas das agdes internacionais, ao
envernizar o empenho de construcéo das instituicbes nacionais com argumentos tec-

nocraticos para levar a cabo processos eleitorais e diretrizes de instituicoes estatais.
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O que se destaca desta trajetoria é a paridade entre o aprofundamento de um prag-
matismo por parte do corpo burocratico, como forma de aplicar os itens democraticos
alijados da disputa politica sobre seus significados, e o alargamento do senso prote-
tivo para justificativa moral das praticas humanitarias. Esta tensdo € mais do que um
paroxismo do ethos onusiano, ela expde a natureza dialdgica de seus vetores narra-
tivos contidos na realidade dos fatos; isto €, a amplitude da retérica protetiva como
razao de ser da Organizagdo é essencial para a realizagao de atividades em campo
que, ainda que limitadas, veiculem algum tipo de avancgo estruturante da reconstrugéo
pos-conflito.

Nesta linha, a sintese deste atribulado histérico é a conceituagao do humanita-
rismo protetivo explicado como a convergéncia da narrativa moral protetora as novas
lentes securitarias do pos-Guerra Fria, marcadas pela ateng¢ao aos individuos, propi-
ciando condigdes para a implementacao de expedientes galvanizadores do discurso
cosmopolita de protecao e com restritas capacidades politicas e materiais. Isto é evi-
denciado na revisdo dos debates sobre um possivel soerguimento da imperatividade
do direito a governanga democratica (FRANCK, 1992) quase 30 anos depois, perce-
bendo que o otimismo histdrico do inicio dos anos 1990 arrefeceu em instrumentos de
natureza pragmatica, impostos pelas fraturas de legitimidade da prépria conformacgao
internacional. Assim, o resultado da jornada de transformagédo do humanitarismo é a
consolidagdo do binbmio protecéo/estabilizagcdo, marcado por sua natureza militar
(MAC GINTY, 2012), reforcando seus componentes substantivo e procedimental da
legitimagao internacional.

Posto isto, o trabalho aqui apresentado teve natureza mapeadora no sentido
de fornecer coordenadas para o balizamento das iniciativas sobre democracia na
construcédo de Estados patrocinados pelas Nagdes Unidas. A partir da analise da tra-
jetéria normativa da institucionalizagéo de expedientes de intervengao, € possivel con-
cluir que esta estrutura se encontra atualmente em um entrave nao apenas executorio,
mas também do “dever ser” dos instrumentos de engajamento do humanitarismo mul-

tidimensional, colocando em risco a percepgao de legitimidade da narrativa protetiva.
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APENDICE A — FORMULAS DE IDENTIFICAGAO, SELEGAO E CONTAGEM DOS
DADOS DA BASE DE DADOS GERADA NO SISTEMA DE INFORMAGOES DAS
NAGCOES UNIDAS

Base de dados gerada por fonte confidencial da Organizagado das Nag¢des Uni-
das, que compila todas as decisdes do Conselho de Seguranga — contendo resolugdes
e declaracodes dos presidentes do CSNU. O periodo de analise compreende de 01 de
janeiro de 1994 (inicio do software institucional) a 10 de outubro de 2019 (data de
rodagem da pesquisa). Esta ferramenta coletou todas as mengdes das palavras “de-
mocracy”; “protection”; “rule of law”; “free and fair elections” e “human rights promo-
tion”. Cada aparigao de algum destes termos € contabilizada como uma ocorréncia na
planilha de resultados, incluindo o mesmo documento quantas vezes forem necessa-
rias. O resultado bruto desta pesquisa gerou 3490 ocorréncias destes termos nos do-
cumentos contabilizados, no periodo de analise.

A fim de filtrar e sumarizar o volume de dados, em primeiro lugar foram sepa-
radas as resolugdes das declaragdes presidenciais, e privilegiadas as primeiras como
fonte primaria. A seguir, foram usadas fungdes compativeis com ferramentas dentro

do formato de Excel a seguir representadas.

Sendo n = numero da linha,
Para distingdo de resolugdes repetidas: =SE(Hn=Hn-1;0;1)
O resultado demonstra um total de 639 resolugcdes contabilizadas.

Para busca das categorias: =SE(SEERRO(PESQUISAR("categoria";CO-
LUNA DE TEXTOn);-1)=-1;0;1)
Os resultados por categorias séo:

Democracy: 196 ocorréncias

Protection: 1998 ocorréncias

Rule of law: 682 ocorréncias

Free and fair elections: 34 ocorréncias
Human rights promotion: 11 ocorréncias
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APENDICE B - QUESTIONARIO DAS ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS
REALIZADAS NO PERIODO DE ESTAGIO DE PESQUISA NO EXTERIOR

Entrevistas foram conduzidas com funcionarios das Nacdes Unidas na sede de

Nova York da organizagao e diplomatas com atuag&o nos setores de operagdes de

paz e peacebuilding sobre tépicos transversais desta pesquisa. As conversas foram

feitas em carater informal devido a restricdo dos entrevistados em falar oficialmente,

fosse pela sensibilidade dos temas, ou por politica de discricdo da ONU. Mesmo as-

sim, as entrevistas seguiram um questionario a fim de realizar entrevistas semiestru-

turadas (BERG, 2001). As perguntas foram divididas em trés segoes:

1)

2)

A primeira unidade era sobre o passado profissional da pessoa: pergun-
tando sobre desde quando ela/e trabalhava no Sistema ONU; se havia tra-
balhado em outros setores (como membro de governos ou da sociedade
civil); se sempre trabalhou no campo das operagdes de paz, e se sim, em
que areas especificas; e desde quando trabalhava na posicdo que ocupava

naquele momento;

A segunda parte debrugava-se sobre os principios de engajamento das Na-
¢des Unidas: questionava sobre quais elementos eram centrais para o envio
das missdes a campo; quais eram os lastros de legitimidade das operagdes
para montar operacgdes, para além da Carta de Sdo Francisco; quais ele-
mentos mantém a legitimidade do envio; se experiéncias prévias em mis-
sbes influenciaram as reformulagdes das doutrinas de peacekeeping/pea-
cebuilding; quais séo as lentes de segurancga usadas no processo decisoério
para enviar operacoes; se a “protecao de civis” foi/é um importante marco;
quais sao os resultados essenciais para mensurar o sucesso de uma mis-
sao; quais sao as diferencas fundamentais das operacées comandadas pelo
DPO e pelo DPPA; se ha uma nogao evolutiva do papel de cada departa-
mento; se ha um elo entre os resultados obtidos em operacdes estabeleci-
das e o envio de novos mandatos; quais sao os componentes fundamentais
da reconstrucao politica; se ha influéncia dos departamentos (como, mas
nao exclusivamente, o DPO e o DPPA) na formulagdo dos objetivos das
missoes, e se sim, qual seu alcance; e quais as no¢des de “direitos” (politi-

cos e econdmicos) estao contidos nas operagoes;
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3) Por fim, a terceira e ultima unidade cobria aspectos institucionais: pergun-
tando sobre a existéncia de dificuldades na transi¢cdo de missdes com forte
componente militar para operag¢des de natureza civil; se ha diferengas sig-
nificativas entre mandatos do CSNU e da SGNU; se ha resisténcia da parte
do CSNU em implementar as diretrizes de operacdes de paz; se ha obsta-
culos a operacionalizacdo de mandatos no nivel de comando e no campo;
€ quais sdo as expectativas de transformagdes para o novo formato doo

DPO e do DPPA no ambito da ultima no pilar de paz e seguranca.

As questdes foram organizadas em quatro categorias distintas: essenciais, ex-
tra, probatorias e descartaveis (BERG, 2001, p. 70-78). Esta estrutura permite a con-
firmacao de pontos centrais das respostas, assim como comporta a elaboracéo dos
entrevistados sobre os temas discutidos. Desta forma, a primeira unidade tinha o pa-
pel estabelecer uma primeira conexao de didlogo antes da abordagem de perguntas
mais sensiveis, e também para determinar quando ela/ele se engajou no Sistema
ONU, e, por consequéncia, em sua logica de trabalho. Neste sentido, esta se¢cdo n&o
€ central para a discussao desta pesquisa, sendo classificada como “descartavel”. A
segunda parte de questdes continha as perguntas essenciais e probatorias quanto
informacdes sobre a arquitetura das operacdes de paz e sua operacionalizag¢ao, ob-
jetivando o mapeamento dos principios institucionais das missdes. Assim, este grupo
contempla o conjunto central de analise. Por ultimo, a terceira seg&o tinha por objetivo
observar possiveis elos na estrutura institucional das Nagdes Unidas que tém o po-
tencial de influenciar a formulagdo das operagdes. Este final integra a parte extra do

questionario.



