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RESUMO

As normas de intervengdo humanitaria se estruturam num contexto normativo e
politico internacional. No cenério pés-Guerra Fria, seguido de acontecimentos
histéricos de atrocidades em massa contra civis, ocorridos na década de 1990, as
normas, assim como o proprio debate em torno das intervengdes humanitarias,
adquiriram notoriedade. Nesta conjuntura surgiu, em 2001, o principio da
Responsabilidade de Proteger (R2P), por meio da elaboragcdo da Comissao
Internacional sobre a Intervencdo e a Soberania Estatal (ICISS), e se consolidou
como principio do Direito Internacional em 2005, na Cupula Mundial das Nagdes
Unidas. Seu ponto de inflexdo se deu por meio da Resolucdo n?1973 no ano de
2011 — emanada pelo Conselho de Seguranca da ONU- que redundou na
intervengdo na Libia. Em resposta aos excessos e falhas ocorridos durante a
implementagdo da resolugdo, o Brasil, numa iniciativa como empreendedor
normativo, prop6s a Responsabilidade ao Proteger (RwP). Neste sentido, o
presente trabalho visa identificar como se insere esta proposta normativa da RwP
no vasto panorama da evolugédo das normas de intervencao humanitéaria, isto €, no
meio politico e normativo internacional. Assim, a RwP sera abordada como exemplo
de uma tentativa normativa imersa no escopo internacional das regras sobre o0 uso
da forca, ressaltando-se o carater propositivo desta, decorrente da falta de esforco
do Brasil em consolidar o conceito no ambito das Nagdes Unidas.

Palavras-chave: Normas Internacionais. Intervencéao Humanitéaria.
Responsabilidade ao Proteger (RwP). Responsabilidade de Proteger (R2P).
Emprego da forga.



ABSTRACT

The norms of humanitarian intervention are structured within an international
normative and political context. In the post-Cold War scenario, followed by the
historical events of mass atrocities against civilians in the 1990s, the standards and
the debate on humanitarian interventions have gained notoriety. At that juncture, the
principle of Responsibility to Protect (R2P) emerged in 2001, through the elaboration
of the International Commission on State Intervention and Sovereignty (ICISS), and
was consolidated as a principle of international law in 2005 at the UN World Summit.
Its turning point came through Resolution 1973 in 2011 - issued by the Security
Council - which resulted in the intervention in Libya, in response to the excesses and
failures that occurred during the implementation of the resolution. Brazil in an
initiative as a normative entrepreneur, proposed Responsibility while Protect (RwP).
In this sense, the present work aims to identify how this RwP normative proposal fits
into the vast panorama of the evolution of humanitarian intervention standards, that
is, in the international political and normative environment. Therefore, the RwP shall
be approached as an example of a normative attempt immersed in the international
scope of the standards on the use of force, emphasizing its propositional character
due to Brazil's lack of effort to consolidate the concept within the framework of the
United Nations.

Keywords: International Norms. Humanitarian Intervention. Responsibility while
Protecting (RwP). Responsibility to Protect (R2P). Use of force.



RESUMEN

Las normas de intervencion humanitaria fueron estructuradas en un contexto
normativo y politico internacional. En el escenario posterior a la Guerra Fria, seguido
de eventos histéricos de atrocidades masivas contra civiles en la década de 1990,
las normas y el debate sobre las intervenciones humanitarias han adquirido
notoriedad. En esta coyuntura, el principio de Responsabilidad de Proteger (R2P)
surgié en 2001, a través de la elaboracion de la Comisién Internacional sobre la
Intervencion y la Soberania Estatal (ICISS), y se consolidd como un principio del
Derecho Internacional, en 2005, en la Cumbre Mundial de las Naciones Unidas. Su
punto de inflexion se dio por medio de la Resolucién 1973 en 2011, emanada por el
Consejo de Seguridad, que condujo a la intervencién en Libia. En respuesta a los
excesos y fallas que ocurrieron durante la implementacién de la resolucién, Brasil,
en una iniciativa como emprendedor normativo, propuso la Responsabilidad al
Proteger (RwP). En este sentido, el presente trabajo tiene por objeto identificar como
esta propuesta normativa de RwP se inserta en el amplio panorama de la evolucion
de las normas de intervencidon humanitaria, es decir, en el entorno politico y
normativo internacional. Asi, RwP se abordard como un ejemplo de un intento
normativo inmerso en el ambito internacional de las reglas sobre el uso de la fuerza,
enfatizando el caracter propositivo de esta que surge de la falta de esfuerzo de
Brasil en consolidar el concepto dentro del alcance de las Naciones Unidas.

Palabras clave: Normas Internacionales. Intervencién Humanitaria.

Responsabilidad al Proteger. Responsabilidad de Proteger. Empleo de la fuerza.
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1 INTRODUGAO

A grande discussao sobre as intervengdes humanitarias, fundamentada na
teoria da guerra justa, foi concebida a partir do século XIX e envolve a matéria
primordial do emprego da forca. As intervengdes humanitarias podem ser definidas
como acgdes militares ou ndo, com o objetivo de prevenir ou acabar com violagoes
dos Direitos Humanos (DH), mesmo na auséncia do consentimento do Estado
receptor (BIGATAO, 2009, p. 88). O debate central se encontra no “quando a forca
€ legitima e que tipos de objetivos ela pode alcancar” (FINNEMORE, 2003, traducéo
nossa).

A discussao polariza-se entre os defensores da intervengdo humanitaria,
baseada na nocédo de que os Estados teriam o direito de intervir militarmente em
outros Estados, mesmo sem o consentimento destes, para a defesa dos individuos,
e 0s apoiadores das prerrogativas tradicionais da soberania estatal, contrarios a
ingeréncia em assuntos internos de outros Estados (EVANS, 2008, p. 285). Esta
polarizacao entre o direito de intervengdo humanitaria e a soberania é caracterizada
pelo contraste entre os paises desenvolvidos e 0s em desenvolvimento
(BIERRENBACH, 2011, p. 14), visto que os novos Estados recém-criados, assim
como os paises do Sul Global, tendem a defender a soberania recentemente
conquistada, e os paises do Norte irdo defender a flexibilizagao da soberania, isto
é, a intervencao por motivos humanitarios (EVANS, 2008, p. 285).

As questdes das intervencées humanitarias sdo polémicas, e sua discussao
foi aprofundada e influenciada devido a acontecimentos historicos de atrocidades
em massa ocorridos na década de 1990, redundando em um aumento expressivo
das operacgdes de paz durante esse periodo (DIGOLIN, 2018, p. 96). Esses casos
histéricos de crises humanitarias tiveram impetuosas repercussdes sobre o debate
ao trazerem questionamentos sobre a seletividade da vontade internacional e a
legitimidade das intervencbes em Estados soberanos (ICISS, 2001, p. 1). Deste
modo, podemos toma-los como responsaveis pela pressao da sociedade civil
quanto as reacoes as atrocidades em massa.

No contexto pos-Guerra Fria, numa nova ordem internacional assente no
sistema de seguranca coletiva e na evolugcao do Direito Internacional (DI) e dos DH,

resultando no nomeado Direito da Humanidade, criou-se uma dimensdo no contexto
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internacional em que ha a oportunidade e a capacidade de agdo comum em relacéao
as questdes de protecdo humana, refletindo no crescente reconhecimento mundial
de que a seguranca humana, incluindo a dignidade humana, os DH e as liberdades
individuais, devem representar juntos parte dos propdsitos centrais das politicas
estatais e das instituicdes internacionais (ICISS, 2001, p. 6).

O debate sobre as interven¢des humanitarias reune, portanto, o conflito entre
o principio da ndao intervencao, a soberania e os DH, aspectos que serao explorados
no segundo capitulo desta dissertacao. De modo a conciliar essas questdes, assim
como as diferentes vertentes e entendimentos quanto ao uso da forca para a
protecao de civis em casos extremos, a International Commission on Intervention
and State Sovereignty (ICISS) elaborou o conceito da “Responsabilidade de
Proteger” (R2P) em 2001, que envolve agao preventiva efetiva e tempestiva a quatro
restritos crimes e violagdes — genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes
contra a humanidade (UN GENERAL ASSEMBLY, 2005, §138) cuja origem e
implementagcao abordaremos no terceiro capitulo.

Esse conceito se consolidou como principio do DI, em 2005, na Cupula
Mundial das Nagdes Unidas, e teve seu ponto de inflexao na Resolugdo n®1973 no
ano de 2011 - emanada pelo Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas
(CSNU)'- que redundou na intervengao na guerra civil da Libia. O CSNU, nessa
resolucado, utilizou o principio da R2P para condenar o governo libio por permitir
graves violagbes do DH e ataques equivalentes a crimes contra a humanidade.

A operacgao militar na Libia, durante o que ocidentalmente se convencionou
chamar “Primavera Arabe”, foi o principal exemplo da utilizagdo do principio da R2P
porque marcou a primeira vez que o CSNU autorizou o uso da forca militar para fins
de protecao de pessoas sem o consentimento do pais em que se estava intervindo
(BELLAMY e WILLIAMS, 2011, p. 825). A vista da sua relevancia, exporemos a
intervencao militar na Libia na segunda secao do terceiro capitulo. Nao obstante,
criticas e contestacdes seguiram-se apds a aplicacdo da R2P em casos como o da
Libia e da Costa do Marfim. Apesar da R2P ter se consolidado como principio do DI
em 2005, ha um imenso debate sobre sua implementacéo, ou seja, a aplicagdo do

1Orgéo deliberativo e tomador de decisdes da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) sobre a
manuten¢do da paz e da seguranga internacional.
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principio e as consequéncias morais e praticas da intervencao (ZIEGLER, 2016, p.
3).

As opinides sobre o caso da Libia na comunidade internacional em geral
divergem consideravelmente: ao passo que alguns o defendem na qualidade de
melhor execugéo do principio da R2P, outros o caracterizam como um desastre
humanitario (ZIEGLER, 2016, p. 2; STUENKEL, 2013, p. 60). Na verdade, identifica-
se que o Ocidente considerou um grande sucesso, enquanto o Sul Global viu como
um retrocesso (STUENKEL, 2013, p. 60).

As criticas dos paises do BRICS? em relagdo a implementagao da R2P, no
caso da Libia por exemplo, marcam a relutancia® desses paises quanto ao avango
da aplicacdo da norma*, uma vez que esta reflete a ordem ocidental liberal
estabelecida pela hegemonia americana pés-Guerra Fria (ZIEGLER, 2016, p. 6).
Desta forma, cabe ressaltar que a R2P representa uma disputa normativa entre o
Norte e o Sul Global. Sendo assim, a intencao de criar o principio, na tentativa de
estabelecer uma “ponte” entre o Norte e o Sul, quanto as questdes de intervengao
humanitaria, ndo se concretizou (IGNATIEFF, 2012).

Em resposta aos excessos e falhas ocorridos durante a implementacao da
resolucdo, o Brasil teve uma posicdo ativa e construtiva como empreendedor
normativo, ao propor a Responsabilidade ao Proteger (RwP). Este conceito foi
citado pelo Brasil pela primeira vez em 21 de setembro de 2011, por ocasido da
abertura da Assembleia Geral das Nacdes Unidas (AGNU)®, oportunidade em que
este evento anual, pela primeira vez na historia foi aberto por uma mulher, a
presidenta Dilma Rousseff, e propunha a adocdo de um conjunto de principios e
parametros para a regulacdo das miss6es humanitarias, destacadamente para a
implementacao da R2P. Cabe “ressaltar que o Sul Global elabora poucas propostas

de normas que sejam construtivas no ambito global” (STUENKEL, 2013, p. 59,

2BRICS é um acrénimo usado para identificar o grupo de cinco paises emergentes: Brasil, Russia,
india, China e Africa do Sul.

30 conceito de relutancia de acordo com a definicao da Sandra Destradi (2017) abrange duas
dimensdes: a hesitacio e recalcitrancia. “A hesitacao captura a ambivaléncia e as contradigées que
podemos observar frequentemente na politica externa. A segunda dimensao, recalcitrancia, refere-
se a falta de resposta aos desejos e expectativas dos atores [...] ao refletir um desconforto em se
adaptar as expectativas dos outros” (KENKEL e DESTRADI, 2019, p. 5-6).

4 Aqui se refere a norma da RwP numa concepc¢ao formal e juridica.

5 Principal érgdo da ONU composto por todos os paises membros que se relnem para discutir

questdes que impactam a vida de todos os habitantes do planeta.
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traducdo nossa), o que faz com que a iniciativa brasileira seja considerada um
elemento importante no processo da multipolarizacdo e de evolugdo das normas
globais.

Diante disso, o presente trabalho, considerando o grande debate sobre
normas novas ou modificadas pelos paises da periferia mundial, visa identificar
onde e como se insere essa proposta normativa da RwP no vasto panorama da
evolucao das normas de intervencdo humanitaria, isto é, no meio politico e
normativo internacional. Com o intuito de interpretarmos o processo de construcao
das normas internacionais, procuraremos evidenciar a dindmica construtivista das
ideias, interesses, normas e comportamento. Posteriormente, evidenciaremos
também os diferentes modelos de analise sobre difusdo das normas globais, ja que
apreciamos a RwP como um conceito com pretensdo de norma global, para
entender a dinamica de evolucdo das normas de intervencdo humanitéaria,
processada pela ocorréncia de contestacao a consensos. Tendo em mente este
embasamento tedrico, iremos diferenciar os tipos de contestacdo usando a teoria
da contestacdo, para finalmente localizar e atribuir o papel da RwP na estrutura
dindmica normativa internacional.

Vale destacar que existe um questionamento quanto a categorizacdo da RwP
como norma, porém, para fins desta analise, consideraremos a RwP como uma
proposta normativa ndo concretizada como norma, no entanto, impactada pela
dindmica das normas, ressaltando a necessidade de recorrer a teoria de difusdo de
normas na analise da iniciativa normativa.

Em relacdo ao modo de insercdo da RwP no quadro das normas de
intervencdo humanitaria, foram elencadas algumas possibilidades com base na
literatura estudada: inovacdo, adaptacdo, complementacdo e contestacao.
Considerando a Organizacdao das Nacdes Unidas (ONU)® como ambiente dos
debates, e examinando o comportamento e o discurso sobre a RwP, procuraremos
responder se a RwP foi um exemplo de contestacdo ou adaptacédo, se buscou

complementar ou inovar o escopo das normas, e/ou agdes de intervencao

sA ONU é um 6rgéo internacional fundado em 24 de outubro de 1945 e formado por uma reunido de

paises, com o objetivo de manter a paz e a seguranga internacionais. O objetivo imediato da criagao
da ONU, isto é, de um sistema de seguranga coletiva internacional, era evitar uma nova guerra
mundial, o que nao foi possivel ser efetivado em raz&o do conflito ideol6gico e nuclear caracterizado
pelo cenario de bipolaridade entre o Leste e o Oeste durante a Guerra Fria (BRAGA, 2012, p. 52).
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humanitaria. No entanto, sem olvidar o aspecto do contexto regional e da
particularizacao do ator como integrante do Sul Global.

Segundo Antje Wiener (2007), "as intervencdes discursivas sao, portanto,
consideradas o fator central para avaliar empiricamente o significado das normas",
logo utilizaremos a analise de conteudo como metodologia. Portanto, faremos uso
de uma analise dos discursos envolvidos no contexto de criagdo do conceito para
identificar se a RwP foi, ou ndo, uma forma de contestacdo no tocante ao escopo
das normas de intervencdo humanitaria em geral, ou particularmente a R2P, ou
seja, a norma elaborada pelos paises ocidentais.

Outra questao € levantada quando se atenta que na votacado da Resolugao
n%1973, alguns paises se abstiveram, como fez o Brasil, apesar de ndo terem se
verificado votos contrarios, sendo entdo a abstencdo uma possivel expressao de
uma contestacdo a norma da R2P. Todavia, sob a observacdo do impacto da
atuacao humanitéria brasileira na dindmica global de intervengcées humanitarias, a
nossa hipétese é que a RwP foi uma forma contestativa aplicacional complementar
a acao humanitaria, quer dizer, buscou contestar e adicionar valor a dimenséao
pratica, ou melhor, da aplicacao da norma, e ndo ao vasto quadro formal das normas
em si, isto é, quanto ao conteudo substantivo da norma da R2P, utilizando assim a
tipologia de contestacao da Deitelhoff e Zimmermann (2018).

Salientando assim a importancia da diferenciacao entre o contetdo da norma
e a implementacéo desta, divisdo primeiramente enfatizada pelo Brasil de acordo
com Kenkel e Rosa (2015). Esta separacao também é feita pelo Amitav Acharya,
quanto as praticas de localizacdo e subsidiariedade, e é feita por Deitelhoff e
Zimmermann (2018), quanto aos tipos de contestagéo: de validade e de aplicagao,
por isto usaremos estas duas perspectivas para a andlise em questdo. A vista disto,
se a RwP foi uma proposta normativa que se encontra como uma contestagédo a
norma existente da R2P, indaga-se em qual desses tipos de contestacdo a RwP se
insere. Ademais, questiona-se também a categorizacdo da RwP como norma
subsidiaria, assim como manifestacao da circulagao das normas, estruturacao de
andlise da dindmica de difusdo de normas, desenvolvida por Amitav Acharya (2015).

No discurso da abertura da 672 Sessdao da AGNU, em setembro de 2013, o
Brasil ndo aproveitou a oportunidade para aprofundar esta iniciativa, configurando

uma postura timida, ja que “ndo se lancou a qualquer esforco diplomatico para
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ampliar a coalisdo RwP” (BENNER, 2013, p. 43; STUENKEL, 2013, p. 61;
STUENKEL e TOURINHO, 2014, p. 394). Deste modo, a presente pesquisa
buscara, também, identificar que fatores explicam a falta de esforco do Brasil em
consolidar o conceito da RwP. Elencamos e exploramos cinco possiveis razdes para
a auséncia da implementacdo da RwP, e conseguinte evolugdo da norma:
alteracoes do contexto doméstico e institucional, a presenca, e/ou retirada do
empreendedor normativo, o alto custo diplomatico do empreendimento, e a falta de
articulagao com outros atores no ambiente normativo. Assim, a RwP sera abordada
como exemplo de uma tentativa normativa imersa no escopo internacional das
regras sobre o uso da forga, ressaltando-se o carater propositivo desta, decorrente
da falta de disposicao do Brasil em consolidar o conceito no ambito da ONU.

Resumidamente, o corrente trabalho se estrutura em trés grandes blocos:
primeiramente, abordaremos o quadro da evolu¢cdo das normas de intervencao
humanitaria e a dindmica construtivista das normas em geral; depois
apresentaremos a R2P, e por ultimo examinaremos a RwP. Especificadamente,
primeiro trataremos da grande tematica das intervengdes humanitarias, na qual se
encontra a norma da R2P, e consequentemente da RwP, destacando as regras para
0 uso da forca com base no DI, e o conflito entre o principio da nao intervencéo, a
soberania e os DH. Posteriormente, exporemos como o construtivismo aborda a
questao das ideias e normas, assim como o seu relacionamento com os interesses
e acles estatais, apontando como as mudangas nos entendimentos e no contexto
normativo impactam a configuracao da politica mundial. Finalmente, salientaremos
as principais abordagens teoricas sobre a difusdo das normas internacionais, bem
como a teoria de contestagao, configurando assim o segundo capitulo.

Em seguida, apresentaremos a R2P, destacando o contexto e as fontes
normativas estruturantes da norma, desde a sua concepc¢ao pelo ICISS até a sua
consolidacdo em 2005, bem como as repercussdes até 2011, quando esta foi
implementada, a fim de solucionar o conflito na Libia. Desta maneira, relataremos a
intervencao militar no territério libio e o posicionamento dos paises do BRICS em
relagdo as Resolugdes do CSNU n®s1970 e 1973, no ano de 2011, além dos
principais aspectos enfatizados no debate pds-intervencéo no ambito do CSNU. E

importante salientar que s6 abordaremos os paises do BRICS em respeito ao
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grande recorte da pesquisa, no qual, inclusive o Brasil se enquadra, de analise da
interagc&o dos paises da periferia mundial na dindmica normativa internacional.

Por ultimo, dissertaremos sobre a RwP, porém antes retrataremos a atuacao
histérica do Brasil em questdes humanitarias, mediante operagdes de paz e sua
correlacdo com a politica externa. Depois, examinaremos o contexto internacional
do surgimento da nota conceitual e as fontes normativas, com base no arcaboucgo
normativo da R2P. Ademais, relataremos a reacao internacional sobre a iniciativa
normativa e os principais questionamentos em torno desta iniciativa, ressaltando a

auséncia de implementacéo e consolidacao do conceito em regra.

20



21

2 NORMAS DE INTERVENCAO HUMANITARIA

As normas de intervengcdo humanitaria se estruturam num contexto
internacional, politico e juridico. No cenario pés-Guerra Fria, seguido de
acontecimentos histéricos de atrocidades em massa contra civis na década de
1990, as normas, assim como o proprio debate em torno das intervencdes
humanitarias, ganharam renovado destaque. Em razdo disto, pretendemos
apresentar, em seguida, o quadro da evolucdo das normas de intervencao
humanitaria num passado recente, isto €, as regras para o uso da forca, com base
no DI, destacando a esséncia do debate em torno do conflito entre o principio da
nao intervencdo, a soberania e os DH. Posteriormente, com o intuito de
interpretarmos o processo de construgdo das normas internacionais, procuraremos
evidenciar a dindmica construtivista das ideias e normas. Consideramos que o
construtivismo seja uma boa opg¢do para a analise, porque este propbe a
perspectiva de “um mundo social, de praticas constitutivas, de normas e regras, de
identidade, enfim, uma ontologia social do espaco internacional” (LAGE, 2007, p.
113). Outrossim, salientaremos as principais abordagens tedricas sobre a difusao

das normas internacionais, bem como a teoria de contestacdo das normas.

2.1 Direito Internacional e o uso da forca

O debate sobre as intervengdes humanitarias teve a sua origem na Roma
antiga, porém, a doutrina da intervengdo humanitaria foi desenvolvida a partir do
século XIX. As discussoes sobre a tematica das intervencdes para fins humanitarios
sdo fundamentadas na teoria da guerra justa. A doutrina da guerra justa (bellum
iustum)” é anterior a formacao dos Estados nacionais, e tem suas raizes na tradicao

greco-romana, na ética cristd e na filosofia ocidental (ACHARYA, 2015, p. 63;

7 “De acordo com essa doutrina, o recurso as armas soé seria justificado quando fosse uma reacgao

contra violagdo grave de um direito, nao reparada por meios pacificos. Ainda assim, a opgao militar
deve ser limitada no tempo e no espacgo, para que a correcdo do erro ndo se transforme num
massacre” (GARCIA, 2004, p. 53).



GARCIA, 2004, p. 53), sendo aperfeicoada entre os séculos XVI e XVIII, procurando
identificar as condicdes e agdes que justificam o uso da guerra® (GOLDIM, 2003).

O DI, da mesma forma, ja demandava a restricdo do emprego do poder de
guerra e a repressdo de maiores estragos irrecuperaveis oriundos do combate
(SOUZA, 2016, p. 16), uma vez que ja havia consciéncia dos maleficios da guerra
por parte da sociedade o que, por seu turno, desencadeou na procura em disciplinar
as relacdes por meio de padrdes juridicos de conduta (GARCIA, 2004, p. 46).

Durante um longo periodo histérico, os fatores religiosos, com base em
valores, foram utilizados como justificagdo das interveng¢des (KENKEL, 2012, p. 20).
Os primeiros teéricos desta perspectiva foram Santo Agostinho (354-430) e Sao
Thomas de Aquino (1225-1275), que durante a Idade Média, a partir de
fundamentos ético-religiosos sobre a moralidade e a justica, tornaram a guerra
santa em guerra justa (MIGUEL, 2010, p. 3; GARCIA, 2004, p. 53).

Sao Tomas de Aquino estabeleceu trés condicdes moralmente aceitaveis
para o emprego da forca: autoridade prépria, causa justa e intencdo certa do
beligerante (BIERRENBACH, 2011, p. 88). Ja Juan Ginés de Sepulveda (1490-
1573) criou justificativas para o expansionismo espanhol na América, através da
dominacao dos indigenas, ao afirmar que a recusa indigena a obediéncia seria
motivo justo para a guerra, uma vez considerada como agressao. Ao mesmo tempo,
Bartolomé de las Casas (1474-1566) defendia a “humanidade” dos nativos nas
Américas. Semelhantemente ao pensamento de Sepulveda, Francisco de Victoria
(1492-1546) advogava o “direito europeu a guerra contra 0s ndo-europeus na
América” (MIGUEL, 2010, p. 3), o que demonstrou a criagdo de narrativas de modo
a justificar os interesses nacionais.

Entre as principais fontes desta doutrina incluem-se Aristételes, Cicero,
Suarez, Gentili, Hugo Grotius, Samuel von Pufendorf e Emmerich de Vattel. Hugo
Grotius (1583-1645), patriarca do DI, ao fundamentar o Direito a Guerra no direito
natural estipulou trés circunstancias nas quais a guerra seria “legal’: defesa contra
um ataque; reparacao ou restabelecimento de um direito, e punicdo contra um ato
injusto (FERREIRA, 2012, p. 247; MIGUEL, 2010, p. 4). Estes critérios integrariam

8 Consideramos guerra como uma interagao hostil entre dois ou mais Estados com o uso de suas
forcas armadas com o propésito de impor, pela for¢ga, sua vontade ao oponente (CLAUSEWITZ,
2010).
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o jus ad bellum?, direito de deflagrar a guerra, embasado no entendimento de que
esta era um modo permitido de conduta nas relagées internacionais (GARCIA, 2004,
p. 48).

Nos séculos XVII e XVIII também merecem mengao Samuel von Pufendorf
(1632-1694), que defendia as vantagens da paz e o banimento de métodos “néo
civilizados” de guerra, e Emer de Vattel (1714-1767), que determinou normas e
impedimentos morais para a condugdao da guerra (MIGUEL, 2010, p. 4).
Posteriormente, os fundamentos da teoria da guerra justa sdo manifestados no
Direito Internacional dos Conflitos Armados (DICA), composto pelas Convencgdes
de Haia e Genebra, que serdo abordadas mais adiante.

A concepcao de intervencao neste periodo estava concentrada na ideia de
“estrangeiros intervindo em um determinado territério, com o objetivo de ajudar uma
dada populacao civil a ter suas necessidades basicas supridas” (GIANNINI, 2008,
p. 137), isto é, supostamente centrava-se na protecao dos civis. Percebe-se, assim,
que precedentemente ao surgimento de um sistema internacional, constituido por
instituicoes responsaveis pela manutencao da paz e da ordem internacionais, e pela
protecdo dos DH, como a ONU, criada em 1945, a nocao de intervencao ja tinha se
delineado substancialmente (BIERRENBACH, 2011, p. 62).

Anteriormente a contextualizacdo do debate em torno da intervencao
humanitaria, é necessario enfatizar o conceito de “intervengao”, definicdo polémica,
por apresentar amplas op¢cdes de manifestacdo. Alguns consideram que qualquer
método de pressao aplicado a um Estado seria considerado intervencao, como, por
exemplo, pressdes diplomaticas, ao passo que outros acreditam que seria qualquer
ingeréncia ndo consensual em assuntos internos, havendo ainda quem considere
qualquer tipo de acdo coercitiva (ICISS, 2001, p. 8). Além do mais, “0 termo
intervencao tem uma conotacao negativa, uma vez que pode aludir ao uso da forga,
no caso de uma operagao militar, mas em todos os casos ela impacta diretamente

na soberania do Estado que sofre a intervencao” (GIANNINI, 2008, p. 139).

9 O jus ad bellum integra uma apreciacao bifronte do DI sobre a relagao bélica internacional, na qual

esta abarca “procedimentos a luz do direito sobre como entrar e sair da guerra” enquanto o jus in
bello abrange o “comportamento dos envolvidos em relacdo as pessoas € bens por ela afetados”
(GARCIA, 2004, p. 50).
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Quanto a definicdo de intervencdo humanitaria, tema central de nosso
trabalho, segundo Martha Finnemore (2003),
O termo ‘intervengdo humanitaria’, por exemplo, evoluiu ao
longo do tempo, concentrando-se primeiro na ac¢do militar
para resgatar os proprios cidaddos em outros estados,
depois expandindo-se para incluir a protecdo dos cidadaos
de outros estados nesses estados por meios militares, e
agora esta sendo eclipsado completamente no discurso
politico por falar em ‘respostas a complexas emergéncias

humanitarias’. (FINNEMORE, 2003, p. 10-11, tradugéo
nossa).

Desta forma, a autora destaca a expansdo do escopo de individuos
protegidos, assim como o requisito de acao militar na caracterizacao da intervencao
humanitaria. Analogamente, Juliana Bigatdo (2009, p. 88) enfatiza a protecdo dos
DH ao definir este ato humanitario como agoes, inclusive com a utilizacao de forca
coercitiva militar, cujo intuito € prevenir ou acabar com violagcbes dos DH, mesmo
na auséncia do consentimento do Estado receptor da intervengdo. Para fins de
conceitualizacdo, utilizaremos a seguinte definicdo de intervencao humanitaria:

[...] € a ameaca ou uso da forca através das fronteiras de um
Estado por outro Estado (ou grupo de Estados) destinado a
impedir ou pér fim a violagbes dos direitos humanos
fundamentais dos individuos que nao sejam seus proprios
cidadaos, sem a permissao do Estado cujo territério € sujeito

da intervencdo. (HOLZGREFE, 2003, p. 18, tradugao
nossa)1o.

Vale destacar que no século XIX os Estados estipulavam, como fundamento
das intervencoes e da utilizacdo da forgca, fatores humanitarios e reflexdes
religiosas. Nesta direcdo, “nocdes sobre caridade cristd apoiaram impulsos
humanitarios gerais, mas identificagdes religiosas especificas tiveram o efeito de
privilegiar certas pessoas sobre os outros. Neste caso, 0s cristdos eram
privilegiados sobre muculmanos” (FINNEMORE, 2003, p. 60, traducdo nossa).
Sendo assim, neste periodo, matar cristdos era considerado um desastre
humanitario, enquanto matar mugulmanos nao tinha relevancia (FINNEMORE,
2003, p. 59). Adjacente a estes entendimentos, € possivel identificar uma variedade

10 Ao utilizarmos essa definicdo, desconsidera-se as interven¢des sem o uso da for¢ca, como por
exemplo, sancdes econdmicas e diplomaticas impostas ao Estado e as intervengbes destinadas a
protecdo dos nacionais do proprio pais. Essas intervengdes sao igualmente importantes, porém, o
debate central da analise em questdo se concentra nos casos em que o uso da forga é utilizado para
proteger cidadaos em outros Estados mesmo sem o consentimento deste.
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de justificativas possiveis para as intervengées humanitarias: aspectos religiosos,
interesses politicos, valores morais, juridicos e humanitarios, os quais variam de
acordo com o contexto.

No livro intitulado The purpose of intervention: changing beliefs about the use
of force de Martha Finnemore (2003), a autora defende que o entendimento das
intervengcées humanitarias nao € viavel sem a consideracdo das mudancas
verificadas no contexto normativo internacional, entre o século XIX e o final do
século XX. Ela destaca trés significativas transformacgdes: 1) a concepcao de quem
€ humano, e consequentemente é digno de protecdo, sofreu uma expansao
caracterizando um alargamento, ou melhor, a universalizacdo da definicdo de
“‘humanidade”, baseada na igualdade humana; 2) o modo de intervencdo mudou e
se tornou multilateral; e 3) os objetivos militares, e a definicdo de “sucesso” se
alteraram também (FINNEMORE, 2003, p. 53-54). Estas alteracbes, ndo sé
afetaram o cenario normativo das intervengdes, como também modificaram todas
as relagbes da sociedade internacional. Ademais, segundo Kai Michael Kenkel
(2012), paralelamente a universalizacdo das popula¢des que sdo abrangidas pelas
intervengcbes humanitarias, desenvolveu-se a codificacdo das bases para a
intervencao, com o alicerce nos regimes de direitos humanos e de acao humanitaria,
estipulados por organizagdes como a ONU e o Comité Internacional da Cruz
Vermelha (CICV)'" (KENKEL, 2012, p. 21).

Desde o surgimento da teoria da guerra justa até a promulgacao da Carta da
ONU em 1945, documento de fundacdo da organizacdo, o cenario mundial
experimentou diversas ordens internacionais fragmentadas pelos reflexos dos
grandes conflitos mundiais, mas sempre com o intuito de estruturar as condicdes do
uso da forca nas relagdes interestatais. Por conseguinte, no fim da Segunda Guerra
Mundial (1939-1945), houve uma nova recomposi¢do da ordem internacional, a
qual, sob o temor de um retorno as atrocidades ocorridas durante a guerra,
organizou-se de forma a reconsiderar o sistema de seguranca e limitar o emprego
da forca pelo direito (SOUZA, 2016, p. 16 e 20).

11“O Comité Internacional da Cruz Vermelha é uma organizagédo imparcial, neutra e independente,

cuja missao, exclusivamente humanitaria, é proteger a vida e a dignidade das vitimas de conflitos
armados e outras situacdes de violéncia, e prestar assisténcia a elas”. Essa entidade foi fundada em
1863, e trabalha em todo o mundo buscando medidas em resposta a emergéncias. Seu mandato
tem como base as Convengdes de Genebra de 1949, e empenha-se no respeito ao DIH. (ICRC,
[2020]).
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Nessa conjuntura, foram criadas diversas instituicbes, organizagdes
supranacionais e regimes, a fim de estabelecer um ambiente de paz e seguranca
através de meios e praticas coletivas. A principal expressdo deste arranjo foi a
criagdo da ONU, que no item 4, do Artigo 22 da sua Carta'?, estabeleceu que os
Estados-membros deveriam se abster quanto a utilizacdo da forca™ em suas
relacdes internacionais, e permitir que esta instituicdo resolvesse as possiveis
controvérsias entre eles, especificamente sob a autorizagdo do CSNU, 6rgao
deliberativo e tomador de decisdes sobre a manutencdo da paz e da seguranca
internacional (ONU, 1945, art. 24).

Diante disto, no plano juridico normativo, determinou-se a proibicdo do
recurso a forca aos Estados individualmente na comunidade internacional
contemporanea (SWINARSKI, 1996, p. 17), tornando a guerra um ato ilegal
(contrario ao direito) nas relagdes internacionais, e instituindo a solucao pacifica das
controvérsias internacionais como a principal diretriz de acdo (GARCIA, 2004, p. 58-
59). A Carta de Sao Francisco ainda incluiu um destaque aos DH no item 3 do Artigo
19, e acrescentou o principio da nao intervencao aos seus pilares no item 7 do Artigo
2° (ONU, 1945, art. 2), nocdes estas conflitantes no debate das intervencoes
humanitarias.

Outro reflexo desse quadro foi a evolugdo dos DH na qualidade de valores
universais, caracterizada pelo desenvolvimento de novas e mais fortes normas e
mecanismos de protecdo fundamentados em marcos, como a Declaracédo Universal
dos DH' (1948); as quatro Convencdes de Genebra' e os dois Protocolos
Adicionais sobre o DICA; a Convencéo para Prevencdo e Sancédo do Crime de

Genocidio (1948); os dois Pactos Internacionais (1966) dos Direitos Civis e Politicos

12 “A Carta da Organizagao tem como propdsito mais elevado substituir a paz, baseada em equilibrio

de forgas individuais, por outra fundada na superioridade de uma forga coletiva, expressédo de um
poder comum” (GARCIA, 2004, p. 58).
13 “Até entdo, era permitido a todo e qualquer pais alternar, em relagéo a outros paises, do estado

de paz ao estado de guerra. Passou-se de uma forma de pensar a outra, da guerra a paz, conforme
as prescrigdes do Direito Internacional” (GARCIA, 2004, p. 58).
14 A Declaragédo Universal dos Direitos Humanos é uma sintese juridica dos direitos humanos que

“define e fixa o elenco dos direitos e liberdades fundamentais a serem garantidos”, apesar de nao
apresentar forga juridica obrigatéria e vinculante (PIOVESAN, 1996, p. 177).

5 As quatro Convencgdes de Genebra tratam respectivamente sobre: a condicdo de protecdo dos
feridos, doentes e avariados nas for¢cas armadas durante a guerra terrestre; a condicao de protecao
dos feridos, doentes e avariados nas forgas armadas durante a guerra maritima; o tratamento de
prisioneiros de guerra, e a protecédo de civis em tempos de guerra (CICV, 2010).

26



(PIDCP) e dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC); e o Estatuto de
Roma, que institui o Tribunal Penal Internacional (TPIl)'em 1998, os quais,
conjuntamente, estruturam o campo do Direito Internacional dos DH (DIDH).

A universalizagao da aplicabilidade dos DH, vinculada a expansao da
definicdo de “humanidade”, identificada por Martha Finnemore, adquiriu destaque
nos debates sobre as justificativas das intervencdes nessa época. Além disto, esses
documentos integrantes do DIDH, por apresentarem carater legal, tornaram-se

diretrizes universais para acao estatal, acrescentando que

[...] um dos mais importantes efeitos de longo prazo desses
documentos, em termos normativos, é o seu foco na situacao
legal do individuo no Direito Internacional, que exerceu
influéncia fundamental sobre o limite e a base para a
intervencado, assim como serviu de alicerce para relevantes
conceitos politicos subsequentes, como a responsibility to
protect (R2P). (KENKEL, 2012, p. 25, tradug¢édo nossa).

Segundo Finnemore (2003, p. 84), a amplificacdo da utilizacdo destas
“estruturas racionais de autoridade legal”, concomitantemente a multiplicacao das
organizacoes formais como diretivas para o comportamento estatal, ndo é um
fenbmeno que afeta somente o escopo das intervengdes, mas sim um processo
generalizado, salientando assim o papel elementar das Organizacoes
Internacionais (Ol) no desenvolvimento e na propagacao de normas.

No contexto pds-Guerra Fria'’, estruturou-se uma nova ordem mundial
constituida por inéditos episédios que, por sua vez, provocaram alteracbes nas
questdes relativas a seguranca internacional, levando ao surgimento de um novo
conceito de seguranca, a fim de preencher um vazio normativo, no qual os discursos
e praticas, baseados na concepcgao tradicional de seguranca, nao eram mais
satisfatorios (MCDONALD, 2002, p. 277). Sendo assim, os estudos de seguranca —
tradicionalmente centrados no Estado, no territério, na articulagdo do poder em
termos de capacidades militares, e nas interacoes estratégicas impostas pelo
“dilema de seguranca” sob uma abordagem realista — tiveram o seu foco principal
deslocado para os problemas que colocam em perigo a vida, a dignidade, a

6O TPl é o primeiro tribunal criminal internacional permanente do mundo, e investiga e julga
individuos acusados dos mais graves crimes como crimes de genocidio, crimes contra a
humanidade, crimes de guerra e crimes de agressao (ICC, [2020]).

17A Guerra Fria é caracterizada pelo confronto entre os Estados Unidos, capitalista, e a Uniao

Soviética/URSS, socialista, formando, desta forma, um mundo dividido entre dois blocos, isto &, um
cenario de bipolaridade.
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liberdade e o bem-estar das pessoas em seu dia a dia (BUZAN e HANSEN, 2012).
Deste modo, o individuo passa a ser o objeto de referéncia central dos estudos de
seguranca, o que define o conceito de segurangca humana'®desenvolvido
paralelamente ao principio da R2P (BIERRENBACH, 2011, p. 125)

A expressao “Seguranca Humana” surge, em 1994, no ambito da agenda
politica de desenvolvimento, no texto do Relatério de Desenvolvimento Humano,
elaborado pelo Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
tendo duas componentes na sua definicdo: primeiramente, a "seguranga contra
ameacas crbnicas, tais como a fome, a doencga e a repressao" e, segundamente a
"protecao de perturbagdes subitas e prejudiciais aos padrdes de vida diaria" (UNDP,
1994, p. 23, tradugéo nossa)'®. Os promotores da seguranga humana ainda nao
conseguiram chegar a uma definicao oficial e consensual (SUHRKE, 1999, p. 269),
0 que, segundo McDonald (2002), se deve a elasticidade do conceito que possibilita
a inclusado de diversas ameacas e vulnerabilidades impostas pelas mais diferentes
formas de violéncia direta, estrutural e cultural (GALTUNG, 1969).

A grande abrangéncia do conceito, reflexo da auséncia de limites, €
propositadamente cultivada a fim de permitir a instrumentalizacdo do conceito pelos
Estados e Ol, de acordo com os seus respectivos interesses (PARIS, 2001). De
acordo com a abordagem da seguranca humana como discurso, apresentada por
McDonald, percebe-se que os Estados utilizam este discurso como forma de
justificar atitudes imperialistas, numa tentativa de interferir nos assuntos internos de
paises descolonizados e impor valores ocidentais (COLLINS, 2010), melhor
dizendo, justificar o intervencionismo global.

As causas dos conflitos que afetam a seguranca internacional deixaram de
ser baseadas em ameacas militares, e passaram a incluir questbes que afetam a

seguranca do individuo. Este novo entendimento passou a servir de base para a

18 Esse conceito se baseia na nogao de que as experiéncias diarias de insegurancga dos individuos,

além das questdes estatais, também afetam a ordem internacional, o que chama a atengéo para a
necessidade de levar em consideracdo o risco das seguintes ameacgas: a pobreza extrema, 0s
deslocamentos internos, as migrag¢des forcadas, a criminalidade organizada, as epidemias, a fome,
os desastres ambientais, bem como a repressédo e os abusos aos DH perpetrados, muitas vezes,
pelos proprios Estados. Logo, as pessoas que sdo vitimas da violéncia politica perpetuada pelas
autoridades do Estado, podem sofrer inseguranga, assim como aquelas ameacgadas pelos conflitos
entre Estados (COLLINS, 2010).

190 relatdrio propde um conceito abrangente de seguranca humana que se desdobra em sete

categorias: seguranga econdmica, seguranga alimentar, seguranca da salude, seguranga ambiental,
segurancga pessoal, seguranga comunitéria e seguranga politica.
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acao internacional, refletindo no crescente reconhecimento mundial de que a
segurangca humana®®, incluindo a dignidade humana, os DH e as liberdades
individuais devem ser, juntos, um dos propositos centrais das politicas estatais e
das institui¢cdes internacionais (ICISS, 2001, p. 6). Como desdobramento, reforca-
se a preocupacao comum, tanto do Direito Internacional Humanitario (DIH), quanto
dos DH com respeito a dignidade humana (SWINARSKI, 1996, p. 24).

O DIH, também conhecido como Direito da Guerra ou Direito dos Conflitos Armados,
conforme conceituado por Christophe Swinarski:

[...] € o conjunto de normas internacionais, de origem
convencional ou consuetudindria, especificamente destinado
a ser aplicado nos conflitos armados, internacionais ou nao-
internacionais. E que limita, por razées humanitarias, o direito
das partes em conflito de escolher livremente os métodos e
0s meios utilizados na guerra, ou que protege as pessoas e
os bens afetados, ou que possam ser afetados pelo conflito.
(SWINARSKI, 1996, p. 18).

Esse ramo do Direito Internacional Publico (DIP) a principio abrangia o Direito
da Guerra, isto €, o denominado jus in bello — que regulamenta o que é permitido e
0 que é proibido na guerra, sendo composto, por sua vez, pelo Direito de Genebra,
Direito de Haia e Direito de Nova York?' —, e o Direito a Guerra, denominado jus ad
bellum, que regulamentava as condicdes autorizadas aos Estados a empregar o
uso da forca (SWINARSKI, 2016, p. 36). Entretanto, o Direito a Guerra, jus ad
bellum, desapareceu com a proibicdo do recurso a forca pela Carta de Séao

Francisco, restando somente o jus in bello o qual tinha como objetivo “humanizar” a

20 Segundo Collins (2010), os conceitos sao criados para atender um propésito, ou seja, sdo

ferramentas utilizadas para alcangar um objetivo, sendo o da seguranga humana: a definicdo de
padrdes normativos; mas pode-se destacar ainda o enfoque a questées como: a violéncia politica
no interior dos Estados, os obstaculos ao desenvolvimento humano, a relagao entre desenvolvimento
e conflito, o crescente niUmero de ameagcas transnacionais, a agenda normativa humanitaria e até
mesmo os interesses da realpolitik. Logo, este conceito procura explorar os dividendos da paz
trazidos pelo fim da competigdo bipolar da Guerra Fria, e tenta sensibilizar os decisores e
formuladores de politicas publicas para a necessidade de redirecionar os recursos, anteriormente
concentrados nos gastos militares, para a agenda de desenvolvimento.

210 Direito de Genebra zela pela protecdo internacional das vitimas de conflitos armados, ao passo
que o Direito de Haia pela limitagdo dos meios e dos métodos de combate (SWINARSKI, 1996).
“Eles regem a conduta da guerra; determinam o0s espacos, 0s bens e as pessoas protegidas;
estabelecem os meios de combate autorizados; prescrevem as sangdes aplicaveis as eventuais
violagbes de tais regras” (GARCIA, 2004, p. 50). Ja o Direito de Nova York ou Direito Misto é o
conjunto de normas originadas no ambito da ONU que abarcam aspectos de Haia e Genebra em
forma de complementaridade e especificacao desses aspectos, constituindo-se em um sistema com
legislagao completa aplicavel as situagées de conflito armado (MINISTERIO DA DEFESA, 2011, pp.
15-16).



guerra. Assim, apds a | Conferéncia de Direitos Humanos?? convocada pela ONU
em Teerd em 1968, o DIH? ficou definido como "Direitos Humanos em periodo de
conflito armado" caracterizando um regime geral do comportamento internacional
em situacao de guerra (SWINARSKI, 2016, p. 35-45).

Quanto a estruturacdo da nova ordem internacional, na qual o Estado-nacgao
deixou de ser a unica unidade de referéncia, e os individuos se tornaram objeto
central da seguranca, é preciso destacar a evolugcao ocorrida no DI. O ordenamento
tradicional do DI, marcado por quatro tragos caracteristicos fundamentais — a
interestatalidade, a territorialidade, o bilateralismo e o relativismo — alterou-se para
um DI “de regulacao”, o qual delimita os comportamentos dos Estados em prol da
satisfagdo de interesses comuns da comunidade internacional (PUREZA, 2002, p.
22-24).

Esta mudanca é reflexo da transformacdo da ordem internacional marcada
pela pluralidade originaria do sistema interestatal de Vestefédlia, e desta maneira,
baseada na reciprocidade, neutralidade e na soberania territorial, para uma
configuracao definida pela cooperacdo promovida pelo sistema de seguranca
coletiva®* da ONU, e alicercada na equidade, legitimidade e comunidade (PUREZA,
2002, p. 25). Portanto, o DI Tradicional converteu-se em DI Contemporaneo, ou
Direito da Humanidade, uma vez que houve a institucionalizacdo dos interesses
comuns ndo s6 de Estados, mas também das pessoas como seres humanos
reconhecidos como sujeitos do DIP (BIERRENBACH, 2011, p. 19), além do principio
da protecao internacional dos DH ter se tornado o principio constitucional do DI,
assim como era o principio da soberania territorial dos Estados no DI Tradicional.

Esta concepcao do Direito da Humanidade modificou e acrescentou certos

conceitos e entendimentos no cenario internacional, como, por exemplo, a nogao

22Participaram desta conferéncia, paises recém-descolonizados, os quais sustentaram “a ideia da

universalidade dos direitos, mediante, sobretudo, a énfase na individualidade destes” (PINTO, 2004,
p. 286).

23 “A finalidade primordial do direito internacional humanitario é tentar fazer ouvir a voz da razdo em
situagbes em que as armas obscurecem a consciéncia dos homens, e lembrar-lhes de que um ser
humano, inclusive inimigo, continua sendo uma pessoa digna de respeito e de compaixdo”
(SWINARSKI, 2016, p. 44).

240 sistema de seguranca coletiva se refere ao principio de que todos os paises membros devem se
unir em agdo comum, para conter um agressor ou ameaga a seguranga de qualquer um desses

Estados, conforme previsto no Artigo 11 da Convencgéao da Liga das Nagdes, instituicdo multilateral
de alcance universal precursora da ONU (PINTO, 2004, p. 291).
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do regime da responsabilidade internacional e a ideia de ordem publica mundial.
Concomitantemente, no mesmo contexto pés-Guerra Fria, também se verificou uma
mudanga da natureza e da percepcdo das ameacgas, as quais provocaram um
alargamento da agenda de seguranga internacional ao incluir temas como o0 meio
ambiente, as migragdes internacionais, o terrorismo, o narcotrafico, os armamentos
nucleares, a globalizacao, o subdesenvolvimento, a explosao demografica, a saude
publica, as questdes étnico-religiosas, a pobreza, os DH, entre outros (SOUZA,
2016, p. 14; GIANNINI, 2008, p. 118; PINTO, 2004, p. 288).
De acordo com Clévis Brigagao (1999),

[...] temos hoje novos centros, novos atores, novas agendas
e novos parametros que desafiam a velha concepcgéo, suas
estruturas e mecanismos da seguranga internacional. Ainda
que conflitos militares sejam parte da aventura humana,
novos aspectos econdmicos, tecnolégicos, ambientais e
sociais da seguranga adquirem, cada vez mais, um maior
peso e significado nos negécios do mundo. (BRIGAGAO,
1999, p. 122 apud GARCIA, 2004, p. 77).

Além do mais, como resultado do fim da Guerra Fria, houve, ndo s6 uma
énfase na democratizagdo e nos DH, mas também um aumento dos conflitos
internos, 0s quais ocasionaram uma maior vulnerabilidade dos civis opondo etnias,
religides e culturas, com reverberagdes politicas e humanitarias (ICISS, 2001, p. 4).
De forma geral, os conflitos internacionais passaram a ser intraestatais, € o numero
de baixas de civis cresceu, ja que se identificaram padrdes de violéncia extrema
direcionados aos individuos, evidenciando um momento assinalado por crises
humanitarias?®.

Na década de 1990, acontecimentos histéricos de atrocidades em massa,
como a situacdo humanitaria na Somalia em 199326 e os genocidios de Ruanda em

25 De acordo com Mary Kaldor, esses novos conflitos sdo caracterizados como “novas guerras”,
termo desenvolvido pela autora com o objetivo de distingui-los dos confrontos tipicos da Guerra Fria
(KALDOR, 2012). )

26 Quanto a guerra civil na Somalia, pais falido da Africa, o CSNU, por meio da Resolugao n® 794,
de 03 de dezembro de 1992 (S/RES/794-1992), instaura a Operacao das Nagdes Unidas na Somadlia
(UNOSOM), com base no Capitulo VI, e composta por uma forga multinacional de protecéo as
operacoes humanitarias denominada UNITAF (Forga Tarefa Unificada).

31



199427 na Boésnia em 199528 e no Kosovo em 19992°, levaram ao aprofundamento
do debate sobre as intervencbes humanitarias, bem como a multiplicacdo
expressiva das operacoes de paz durante este periodo (DIGOLIN, 2018, p. 96).
Segundo Simone Martins Rodrigues Pinto (2004, p. 295), “o contexto mundial que
caracterizou a década de 1990 — e que provavelmente permanecera inalterado no
novo século — é marcado por crises em que as operac¢des de manutencao da paz
se mostram ineficientes”.

Dentre esses casos, o conflito armado no Kosovo em 1999 merece destaque,
pois 0 CSNU n&o aprovou uma intervengcao militar que pudesse evitar a limpeza
étnica dos albaneses kosovares por parte do governo da antiga lugoslavia, devido
ao veto da Russia (EVANS, 2008, p. 285; PINTO, 2004, p. 297). Isto, por sua vez,
levou a agdo da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)3C, através de
uma intervencao direta internacional, incluindo um bombardeio aéreo sem o0 amparo
do CSNU.

O caso do Kosovo, devido a inagao do CSNU, a dificuldade em se chegar a
um consenso quanto a intervengao, e ao receio de um transbordamento do conflito
na Europa Central, impulsionou a tentativa de encontrar uma solucéo para o que
muitos observadores apontavam como uma “falha” da comunidade internacional:
responder a eventos de exacerbada violagédo aos DH e do DIH (EVANS, 2008, p.
285), que se realizam em contexto de conflitos armados (BIERRENBACH, 2011, p.
202). Essa suposta “falha” relaciona-se com a seletividade das ag¢des e operacdes
de paz autorizadas pelo CSNU, na perspectiva de que as intervengdes sao

27 O genocidio de Ruanda, caracterizado como um dos piores atos de violéncia organizada do século

XX, teve, por meio da Resolugdo do CSNU n® 929, de 22 de junho de 1994 (S/RES/929-1994),
autorizada a agéao coercitiva temporaria, com base no Capitulo VII, para proteger os deslocados,
refugiados e civis em risco. Porém, a demora do CSNU, em autorizar uma intervengao robusta,
ocasionou a morte de cerca de oitocentas mil pessoas (VIOTTI, 2004, p. 111).

28 Na guerra da Bésnia, a intervencao se deu mediante a Resolu¢do do CSNU n® 819, de 16 de abril
de 1993 (S/RES/819-1993), e n%824, de 06 de maio de 1993 (S/RES/824-1993). Esta operagéo foi
marcada pelo Massacre de Srebenica (1995), resultado da inagao dos capacetes azuis, 0s quais
ndo detinham mandato para proteger civis no campo de refugiados, alvo de ataques armados
CARVALHO, LIMA e OSHIMA, 2019, pp. 36-37).

29 No Kosovo, a Missdo de Administracdo Interina das Nag¢des Unidas no Kosovo (UNMIK) foi
designada pela Resolucao do CSNU n®1244, de 10 de junho de 1999 (S/RES/1244 -1999), e rotulada
como ‘“ilegal, porém legitima” uma vez que foi conduzida a margem da ONU sob o comando da
OTAN (CARVALHO, LIMA e OSHIMA, 2019, pp. 36-37).

30 Vale destacar que os ataques militares aéreos da OTAN ndo foram autorizados pela ONU,
caracterizando assim a primeira vez que esta organizagdo utilizou a sua forga militar sem a
autorizacdo do CSNU.
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realizadas de acordo com os interesses dos seus Estados-membros, € nao em prol
dos individuos em paises estrangeiros afastados. De tal maneira, as respostas e o
envio de tropas demonstraram-se insuficientes e morosas??, nos casos da Somalia
e de Ruanda.

Esses eventos foram responsaveis pela criacdo de um tipo de pressao da
sociedade civil quanto as reacdes as atrocidades em massa. Simultaneamente, o
impacto da globalizacdo e da tecnologia possibilitou uma maior consciéncia e
visibilidade das violacbes dos DH por parte da opinido publica, através dos meios
de comunicag¢do em massa (ICISS, 2001, p. 7), tal como o chamado “efeito CNN”,
que também colaborou para a formacao de uma pressao da opiniao publica mundial
quanto as respostas as transgressdes (BIGATAO, 2009, p. 85).

Além disto, as organizagdes nao governamentais (ONGs) foram relevantes
quanto ao debate sobre os DH nos féruns internacionais, assim como estiveram
presentes nestes acontecimentos caracterizados pela desumanidade.

Consequentemente,

o fluxo de informacdes veiculadas pelas ONGs humanitéarias,
e sua luta pelo respeito aos direitos humanos, seja contra
Estado ou contra qualquer outro agente violador, tem
contribuido grandemente para a formagao de um consenso
em torno da necessidade de garantir a protecdo aos direitos
humanos e as liberdades fundamentais de todos os individuos
do planeta. (PINTO, 2004, p. 288).

Elucidando isso, observa-se que as ONGs dos DH e a opiniao publica
mundial inclinam-se a defender o ‘direito de ingeréncia’, e invocam a
indispensabilidade da participagdo da comunidade internacional em relacdo as
catastrofes humanitarias em prol da diminuicdo do sofrimento humano resultante
destas (GIANNINI, 2008, p. 112).

A globalizagéo e a grande interdependéncia econémica, reflexas da difuséo
da economia de mercado global entre os paises, foram gerando uma tendéncia para
a cooperacao multilateral, inclusive em relagdo as resolugdes de abusos dos DH.
De acordo com o estudo de Finnemore j& mencionado, o procedimento das
intervencées humanitarias se alterou, uma vez que o modo unilateral praticamente

se extinguiu na segunda metade do século XX, e a opcao multilateral se tornou fator

s1Para mais informagées, ver em VIOTTI, A. R. D. A. Agbes Humanitarias pelo Conselho de

Segurancga: Entre a Cruz Vermelha e Clausewitz. Instituto Rio Branco Fundacdo Alexandre de
Gusmao. Brasilia, p. 166. 2004.
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de legitimacdo destas, além de caracteriza-las como mais complexas e
institucionalizadas (FINNEMORE, 2003, p. 65 e 73). Partindo disso, é possivel
perceber que o interesse unilateral dos Estados ndo se enquadra mais no quadro
de valores estruturantes do cenario comunitario, comparando-se com outros
periodos, porque presentemente as relacbes internacionais compreendem uma
amplitude de atores exercendo importantes papéis, e obtendo reconhecimento
protetivo universal (SOUZA, 2016, p. 82).

Desse modo, a seguranca humana foi se consolidando como algo
indissoluvel, apoiada no discernimento de que os paises se encontram conectados,
e qualquer conflito interno afeta a comunidade internacional de uma forma mais
abrangente (ICISS, 2001, p. 5). Assim, questdes que anteriormente eram do ambito
exclusivo dos governos nacionais, se tornaram parte da agenda de seguranca
internacional (GIANNINI, 2008, p. 111).

Neste sentido, surgiram novas circunstancias, novos atores, novos Estados,
novos assuntos, tal como novas expectativas e demandas quanto ao
comportamento dos Estados e de outros atores sobre a matéria de protecéo
humana. Isto tornou possivel um julgamento sob a jurisdicdo universal em relacédo
as violacdes de direitos, quando os sistemas nacionais ndo forem capazes de
exercer a justica, além da demanda por novas instituigdes internacionais e ONGs,
ou ainda uma reforma na estrutura e composicao da ONU, principalmente no CSNU,
tdo advogada por paises do Sul Global, a fim de monitorar e promover a
implementacéo de todas essas garantias, o que anteriormente era funcao exercida
exclusivamente pelos Estados.

Em meio a esse contexto, tornou-se cada vez mais claro que os mandatos e
maestrias das normas internacionais ndo se alinharam as necessidades e
expectativas modernas (ICISS, 2001, p. 3, traducdo nossa). Portanto, a partir da
nova ordem internacional assente no sistema de seguranca coletiva, e a evolucéao
do DI e dos DH, resultando no nomeado Direito da Humanidade, criou-se uma
dimensao no contexto internacional em que ha a oportunidade e a capacidade de
acao comum em relacao as questdes de protecdo humana.

Segundo Simone Rodrigues Pinto (2004):

A percepgao internacional, de que crises humanitérias
representam ameaca a paz e a segurancga internacional,
gerou uma série de transformagdes conceituais e praticas nas
relagbes internacionais. Estas transformag¢des foram
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possiveis porque por um lado, as normas passaram a
valorizar os direitos humanos e a flexibilizar o dever de néo-
intervencdo, e por outro lado, as demandas geradas pela
emergéncia de conflitos internos prolongados, genocidios,
limpeza étnica e crescimento do numero de refugiados
criaram uma urgéncia em agir. A convergéncia destes dois
fatores criou o ambiente propicio para que a intervencao
humanitaria ganhasse a agenda internacional do novo
milénio. (PINTO, 2004, p. 281).

Com o fim da bipolaridade e os episoédios de atrocidades em massa contra
civis, gerando crises humanitarias, observou-se um maior debate sobre a evolu¢ao
das normas de intervencdo humanitaria (KENKEL, 2012, p. 29). O debate
mencionado se centrou na “questao de quando, e se é apropriado para os Estados
tomarem medidas coercitivas — em especial militares — contra outro Estado, com a
finalidade de proteger as pessoas em risco nesse outro Estado” (ICISS, 2001, p.
VI, traducdo nossa). Esta polémica situa-se longe de alcancar um consenso, visto
que se constataram controvérsias, tanto na auséncia quanto na efetivacdo das
intervencdes militares.

Outra consequéncia do quadro pdés-Guerra Fria foi de certa forma o
descongelamento do CSNU, paralisado durante o periodo da ordem bipolar,
resultado do impedimento de convergéncia®®> entre os Estados-membros
permanentes do CSNU absorvidos, por sua vez, pelo sistema de veto deste 6rgao,
e pela falta de interesse politico (BIERRENBACH, 2011, p. 14; GARCIA, 2004, p.
71). Simultaneamente, verificou-se também a reanimag&o em torno do debate sobre
a producdo e implementagdo de normas internacionais, e das atividades das Ol
(HERZ, 1997, p. 2).

E nesse cendario que surgiu o principio da R2P, nos anos de 1990, durante a
discussao central entre os defensores da intervencao humanitaria, baseado na
nogao de que os Estados teriam o direito de intervir militarmente em outros Estados,
mesmo sem o consentimento destes, para a defesa dos individuos, e os apoiadores
das prerrogativas tradicionais da soberania estatal, contrarios a ingeréncia em
assuntos internos de outros Estados (EVANS, 2008, p. 285).

32“Oportuno recordar, contudo, que no periodo da Guerra Fria tais faculdades nao puderam ser

postas em pratica de modo completo. Respondem por isso, de um lado, o poder de veto dos cinco
membros permanentes; de outro, a falta de interesse politico em iniciar agées de forca e assumir
suas consequéncias” (GARCIA, 2004, p. 71).
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Essa contenda concentrou-se, principalmente, em torno da legalidade e
legitimidade da intervencdo humanitaria, ou seja, das a¢cdes comuns dentro do
aparato institucional de seguranca coletiva. A carta da ONU nao é explicita quanto
a protecao dos DH, e demonstra uma aparente contradicéo: se por um lado, o item
3, do 12 Artigo da Carta da ONU, define como um dos seus propdsitos “promover e
incentivar o respeito aos direitos humanos” (ONU, 1945, art. 1), por outro lado, como
esta protecao pode ser operacionalizada se, segundo o item 7, do 2° Artigo da Carta,
nao se pode intervir “em assuntos que dependam essencialmente da jurisdicdo de
qualquer Estado” (ONU, 1945, art. 2)? Quanto a esta questédo, os mantenedores do
“direito de intervir”, em casos de viola¢des de DH (ONU, 2004, p. 65), acreditam no
potencial triunfo dos DH sob a soberania estatal, em raz&o da expansédo dos DH
como valores universais, ou entendem a soberania como condicionada a
capacidade do Estado em proteger os cidadaos. Por este angulo, os defensores do
direito legal a intervengdo, em geral, utilizam como fundamento da sua

argumentacao os trés aspectos subsequentes:

[...] @) A proibi¢do da guerra constante no art. 2%, da Carta das
Nacdées Unidas, perdeu sua forca juridica ao ser
repetidamente violada por Estados na pratica: A constante
transgressdo do aludido dispositivo, entdo, teria
impossibilitado sua operacionalizagdo pratica; b) A
modificagdo da esfera normativa da politica mundial se
resume ao recuo da regra de nao intervencgdo, vis-a-vis o
progresso do humanitarismo: Alega-se que as mudangas
normativas, como a regulamentagéo de ilicitos internacionais,
tomaram impulso com o avango na pratica do
intervencionismo; ¢) Os conceitos de soberania e intervencao
sdo, de fato, complementares, e ndo contraditérios: ou seja, a
soberania é dependente de um governo que respeita a
obrigacao de protecdo do seu povo. A incolumidade legal do
Estado, assim, deixaria de existir se este Estado estiver
envolvido na disseminagdo de abusos contra os direitos de
seus cidaddos. (SOUZA, 2016, p. 121).

Em contrapartida, os apoiadores da soberania absoluta tradicional, chamada
por Stephen Krasner (2004) de soberania westfaliana, baseada no principio da
autonomia e de nao intervencao, declaram que as violagdes aos DH deveriam ser
resolvidas internamente, sem a ingeréncia de outros paises. Alias, eles alegam que
certos Estados dominantes do sistema internacional fazem o uso da retérica
humanitaria e dos DH para o exercicio de seu interesse estatal.

A estruturacdo da soberania desenvolvida por Stephen Krasner tem quatro

vertentes, sendo elas: a soberania legal internacional, a soberania westfaliana, a
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soberania doméstica e a soberania interdependente que contribui para o argumento
favoravel as intervencdes humanitarias, ao passo que se o Estado nao é capaz de
manter um desses elementos, justifica-se a intervengcdo. A soberania legal
internacional refere-se ao reconhecimento mutuo juridico de entidades territoriais
independentes. a qual esta conectada a nocao de igualdade legal entre os Estados.
A soberania westfaliana vincula-se com a concepc¢ao tradicional de soberania ligada
ao principio de nao intervencao, ao passo que a influéncia ou determinacao, por
atores externos, sobre os alicerces da autoridade interna, configura a sua violagéo.
J& a soberania doméstica relaciona-se com a capacidade do Estado para gerir as
estruturas domésticas de autoridade, as quais controlam as populagcées e o
territério. Por Gltimo, a soberania interdependente, que envolve a capacidade de
controle das autoridades publicas sobre 0 movimento de informacgdes, ideias, bens,
pessoas, poluentes ou capitais, através das fronteiras, imprescindivel no mundo
globalizado.

Vale destacar que esses tipos de soberanias podem nao ser propriedades
concomitantes num mesmo Estado, pois o exercicio de uma das soberanias pode
prejudicar a outra e, desta maneira, nem todos os Estados terdo todas as vertentes
da soberania. A inexisténcia de uma delas néo resulta logicamente na degradacgéao
das outras, embora estejam, na pratica, correlacionadas. Por exemplo, um Estado
pode ter a sua soberania reconhecida internacionalmente, mas estar com as suas
estruturas de autoridade doméstica entregues a controle externo, assim como nao
ter controle dos movimentos transfronteiricos, e ser autbnomo (KRASNER, 2004,
pp. 85-87 e 118; KRASNER, 1999, pp. 4-25). No contexto da intervencéo na Libia
a qual descreveremos no terceiro capitulo, observa-se que a soberania
interdependente e a doméstica foram afetadas, todavia, a soberania legal
internacional se conservou.

Em virtude do conflito identificado no debate das interven¢des humanitarias
entre os DH e o principio da ndo intervencao, constatou-se que durante a metade
dos anos 1990 ndo existia um consenso sobre a justificacdo da violacado da
soberania de um Estado, em casos em que o proprio Estado provocasse a
inseguranca de seus cidadaos, ou fosse incapaz de protegé-los (STUENKEL, 2014,

p. 6). Mas este impasse gerado foi quebrado quando, em 2001, na ICISS, surgiu
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oficialmente o conceito da “responsabilidade de proteger” /R2P (EVANS, 2008, p.
285).

Esta ideia representou um marco histérico para a discussdo sobre a
prevencao de atrocidades, e apareceu como um principio orientador, a fim de
auxiliar na desconexao verificada entre os instrumentos estabelecidos pela Carta
da ONU para gerenciamento da ordem mundial, e as praticas estatais reais apos 56
anos da assinatura deste documento (ICISS, 2001, p. 15). Portanto, a evolugcéao dos
DH e dos estudos de seguranca, assim como do DI, colaboraram para uma
alteracao em relacao a visdo absoluta que se tinha sobre a soberania, predominante
desde a concepcao do sistema interestatal, levando ao surgimento da nocéo de
soberania responséavel (EVANS, 2008, p. 285).

De acordo com Finnemore (2003),

Essas mudancas de entendimento sobre humanidade e
soberania obviamente fazem muito mais do que mudar a
intervencao humanitéria. Elas alteram amplamente o objetivo
da forga na politica mundial, mudando a maneira como as
pessoas pensam sobre os usos legitimos e eficazes da
coercao estatal em varias areas. Afinal, os entendimentos que
moldam o proposito social ndo existem no vacuo. O objetivo
social é formado por uma densa rede de entendimentos
sociais que sao légica e eticamente inter-relacionados e, pelo
menos até certo ponto, se apoiam mutuamente. Assim, as
mudancas em uma vertente desta teia tendem a ter amplos
efeitos, fazendo com que outros tipos de entendimento se
ajustem (FINNEMORE, 20083, p. 67, traducéo nossa).

Em decorréncia dessas transformag¢des nos entendimentos e no contexto
normativo internacional elencados nesta secdo, as intervengdes humanitarias
adquiriram a moderna configuracdo que perdura hoje. Diferentemente da
concepgao anterior de anormalidade vinculada aos episddios de intervencao
(GIANNINI, 2008, p. 112-113), detectou-se a conversao da intervengdo humanitaria,
em parte fundamental no quadro do sistema de seguranca internacional (SOUZA,
2016, p. 15). O debate sobre as intervengdes humanitarias reune, portanto, o
conflito entre o principio da nao intervencao, a soberania e os DH.

Segundo Finnemore (2003), a partir do fim da Guerra Fria, o equilibrio em
meio a esta contenda entre principios aparenta ter se modificado refletindo na
superacao das reinvindicacées humanitarias sobre as de soberania (FINNEMORE,
2003, p. 79). Para entender com mais apreco como essas mudancas nos



entendimentos e no contexto normativo impactam no arranjo da politica mundial,
apresentar-se-4, em seguida, a dinamica construtivista das ideias e normas.

De acordo com Kenkel (2012, p. 19 e 34), existem duas interpretacdes
distintas quanto ao relacionamento desses trés elementos: a ndo intervencao, a
soberania e os DH. A primeira perspectiva se refere a percepcao, tanto da igualdade
horizontal entre os Estados (fonte da ndo intervencdo e da inviolabilidade das
fronteiras), quanto do contrato vertical entre 0 soberano e o cidadao (fonte das
concepgoes de DH), como elementos integrantes da tensdo inerente ao conceito de
soberania, gerando uma necessidade de equilibrio entre ambas. Ja a segunda
leitura considera a soberania como um elemento externo e horizontal de nao
intervencao e inviolabilidade das fronteiras.

De modo a conciliar o principio da nao intervencao, a soberania e os DH,
assim como as diferentes vertentes e concepgdes quanto ao uso da forca para a
protecado de civis em casos extremos, elabora-se a R2P. Este principio direciona-se
a superar as disparidades entre a antiga teoria das intervengdes humanitarias,
denominada teoria da guerra justa, e o DI contemporaneo através do apoio politico
da comunidade internacional (MARQUES, 2007). Além do mais, conforme Ana
Maria Bierrenbach, o conceito seria uma “nova férmula do direito de intervencao
humanitaria”, ou melhor, a “nova face do jus ad bellum, ou da guerra justa” ao
permitir a intervengdo da comunidade internacional em um Estado com o uso da
forca, a fim de proteger a populacao deste. Sendo a correspondéncia entre o DIH e
o conceito da R2P equiparada a distincao entre o jus in bello e o jus ad bellum, ou
seja, entre os meios e os fins da guerra. (BIERRENBACH, 2011, p. 109-200).

Em 2005, na Cupula Mundial das Nagdes Unidas, mais de 150 Estados
aprovaram, por unanimidade, a adoc¢ao do conceito da R2P, o qual teve seu ponto
de inflexdo na Resolugcdo n®1973, no ano de 2011 — emanada pelo CSNU — que
redundou na intervencao na Libia, primeira intervengéo coercitiva justificada sob a
luz deste principio. Nao obstante, criticas e contestacdes seguiram-se apés a
aplicacdo da R2P, em casos como o da Libia e da Costa do Marfim. Apesar da R2P
ter se consolidado como principio do DI Contemporaneo em 2005, ha um imenso
debate sobre sua implementacdo, ou seja, a aplicagdo do principio e as

consequéncias morais e praticas da intervengao (ZIEGLER, 2016, p. 3).
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Em meio a esse contexto, o Brasil teve uma posicdo ativa como
empreendedor normativo, ao propor a RwP como forma de resposta aos excessos
e falhas ocorridos durante a implementacao da Resolucao n®1973. A RwP foi citada
pelo Brasil pela primeira vez em setembro de 2011, por ocasido da abertura da
AGNU, oportunidade em que este evento anual, pela primeira vez na histéria, foi
aberto por uma mulher, a presidenta Dilma Rousseff, e propunha a ado¢ao de um
conjunto de principios e parametros para a regulacdo das missdées humanitarias,

destacadamente para a implementacédo da R2P.

2.2 Dinamica construtivista das ideias, interesses, normas e comportamento

Ap6s a exposicdo do desenvolvimento das normas de intervencao
humanitaria e a mudanca ocorrida nos entendimentos sobre o objetivo de emprego
da forga na politica mundial, além do contexto internacional do surgimento da
Responsibility to Protect, abordar-se-4 o embasamento tedrico para a analise das
normas R2P e RwP. Apresentaremos, nesta se¢do, a dindmica construtivista das
ideias e normas?3, assim como o seu relacionamento com os interesses e agoes
estatais.

O estudo das normas nas relagdes internacionais tem sido debatido desde
os anos 1990, mas somente com o aparecimento da pesquisa social construtivista,
no final daquela década, é que as normas passaram a ser pauta das pesquisas,
apesar destas se restringirem ao seu processo de surgimento e difusdo
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, pp. 1-4). Sendo assim, o construtivismo é
o principal ramo tedrico quando se pretende abordar o estudo das normas
internacionais (KROOK e TRUE, 2010, p. 122).

Tendo em vista que o proposito desta secao € desenvolver o arcabouco
tedrico, a partir do qual o restante do trabalho se respaldara, sera apresentada uma
revisdo da literatura de relagdes internacionais sobre o estudo das normas
internacionais, a fim de explicitar o papel das normas sobre o comportamento estatal

na politica internacional, para compreender assim a funcdo da RwP na estrutura

33 Aqui se refere a norma numa concepgao socioldgica e construtivista.
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dindmica normativa internacional, procurando-se, com isto, entender como
mudancas, nos entendimentos e no contexto normativo, abalam a politica mundial.

No campo de estudos das relagdes internacionais, o construtivismo ganha
relevancia na ultima década do século XX, e acerca deste periodo, em relacéao a
literatura sobre normas, destacam-se os trabalhos de Kratochwil e Ruggie (1986),
Wendt (1987), Nadelmann (1990), Finnemore (1996) e Florini (1996) (DEITELHOFF
e ZIMMERMANN, 2018, p. 4). Independentemente de o construtivismo apresentar
uma visao critica as teorias mainstream3* (GUZZINI, 2013, p. 378), ele nao é
considerado uma inovagao, uma vez que se reporta a pensamentos ja apresentados
por autores como Wittgenstein e Anthony Giddens, além dos entendimentos
fundamentais para a Escola Inglesa e os Estudos da Paz. Esta teoria surgiu no
contexto de fim da Guerra Fria, em meio aos debates internos que estruturaram a
disciplina ao determinar as fronteiras e as suas identidades, caracterizada pela crise
do neorrealismo (LAGE, 2007, pp. 102-111). Porém, antes de abordar o
construtivismo, € preciso estabelecer algumas definicbes conceituais que
sustentardo a analise.

O conceito de normas, por exemplo, pode ser definido como padrdes de
comportamento apropriado para atores com uma determinada identidade
(KATZENSTEIN, 1996, p. 3) que, por sua vez, correspondem as expectativas
comportamentais generalizadas temporal, social e materialmente, em um grupo
social estabelecido (HABERMAS, 1996, p. 107).

Similarmente, segundo Finnemore (1996b, p. 22), as normas sao ‘[...]
expectativas compartilhadas sobre o comportamento apropriado mantido por uma
comunidade de atores”. Mais especificamente, de acordo com Antje Wiener (2009),
as normas internacionais sdo definidas como ideias refletidas em diversos Estados,
e atores globais com diferentes graus de abstracao e especificacdo em relacao a
valores fundamentais, principios organizadores ou procedimentos padronizados
(WIENER, 2009, pp. 182-184).

Dissemelhantemente a esta conceitualizacdo, Finnemore destaca uma

diferenciacdo entre as ideias e as normas, a medida que as ideias

[...] podem ser realizadas em particular, as normas s&o
compartiihadas e sociais; elas ndo sdo apenas subjetivas,
mas intersubjetivas. Ideias podem, ou ndo, ter implicacdes

34 Sendo elas o realismo e o liberalismo, e suas vertentes.
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comportamentais; normas por definicdo dizem respeito ao
comportamento. (FINNEMORE, 1996b, p. 22, traducéo
nossa).

Verifica-se, assim, o importante elo entre as normas e o comportamento, o0
qual, de certa forma, é mais estreito que o vinculo entre as ideias e as acoes.
Contudo, para fins desta andlise, utilizaremos a definicado de normas de Finnemore,
como “um conjunto de entendimentos intersubjetivos prontamente aparente para
atores que fazem reivindicacbes comportamentais sobre esses atores”
(FINNEMORE, 1994, p. 2, traducao nossa).

Utilizando, como base, esta ligacdo entre norma e comportamento,
distinguem-se as normas em inameros tipos, sendo as principais: as normas que
exigem abstencao de determinados comportamentos por parte dos individuos; as
que requerem o comprometimento a um definido comportamento, e ainda as que
permitem aos individuos incorrer em certo comportamento (DEITELHOFF e
ZIMMERMANN, 2018, p. 3). Além disto,

[...] todos os tipos de normas podem ter varias formas. As
normas podem ser de natureza legal, sendo consagradas em
tratados e convengdes, ou tornando-se parte do direito
consuetudinario, como a proibicao de tortura, ou podem ser
de natureza social, como normas politico-morais, geralmente
incorporadas em resolugdes ou codigos de conduta como a
Responsabilidade de Proteger. (DEITELHOFF e
ZIMMERMANN, 2018, p. 3, traducdo nossa, grifo nosso).

Da mesma forma, Denise Garcia institui (2011, pp. 457-458) dois modos de
surgimento das normas: por meio de um quadro legal, onde elas sao especificadas
como um tratado, ou mediante a sua importancia e aplicacao social em termos do
reconhecimento por um grupo social particular (“facticidade social”).

Ainda sobre os tipos de normas, conforme citado anteriormente na definicao
de normas da Wiener (2007b, 2009), a autora também estipula trés categorias
diferentes de normas: normas fundamentais, principios organizadores e
procedimentos padronizados. As normas fundamentais estao ligadas no nivel da
politica, isto €, sdo as “normas constitucionais essenciais” usadas com referéncia
as constituicbes dos Estados-nacdes, sendo assim situadas em contextos
domésticos, como, por exemplo, o Estado de Direito e os DH, ao lado das “normas

processuais basicas” usualmente empregadas na teoria das relacdes
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internacionais, ou seja, em contextos da politica global, como a igualdade soberana
e a nao intervencao (WIENER, 2007b, p. 6; 2009, pp. 183-184).

Os principios organizadores estruturam o comportamento de individuos ou
grupos, e evoluem através da elaboragao das politicas e dos processos politicos
como, ilustrativamente, prestacdo de contas, responsabilidade, transparéncia e
manutencdo da paz (WIENER, 2007b, p. 6; 2009, pp. 184-5). Novamente, se
destaca a conexao entre as normas e o comportamento.

Os procedimentos padronizados sdo como regras e prescricoes que
envolvem conselhos detalhados e articulados para atividades especificas, como
diretrizes para processos eleitorais, para ficarmos apenas em uma possibilidade
(WIENER, 2007b, p. 6; WIENER, 2009, pp. 184-185). Nao obstante, “[...] todas as
normas impdem aos seus destinatarios obrigacdes que eles se sentem obrigados a
cumprir em varios graus e por varias razdées” (SANDHOLTZ e STILES, 2009 apud
DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 3, traducéo nossa).

A fim de explicitar o papel das normas na dindmica da politica internacional,
mais especificamente da RwP, caso do presente trabalho, escolheu-se a
abordagem construtivista, posto que dentre as principais teorias das relacoes
internacionais, o construtivismo € a vertente tedrica que mais se atenta com o papel
das ideias e normas na expressao do comportamento dos atores.

O construtivismo foca na natureza construida da politica internacional
(FINNEMORE, 1996b, p. 3) € no papel dos valores subjetivos na constituicdo dos
atores e de suas agoes, ja que eles constituem e sao constituidos neste processo,
estando marcado pela “mutua constituicdo entre agentes e estruturas, mundo
material e mundo ideacional (e intersubjetivo), e teoria e pratica” (LAGE, 2007, p.
112). Essa teoria considera que o sistema internacional tem suas regras elaboradas
e reproduzidas mediante as praticas humanas (GUZZINI, 2013, p. 391). Essas
regras e normas, orientadoras do comportamento dos atores, sdo apontadas como
intersubjetivas, e ndo individuais como salienta a teoria da escolha racional®, por

serem formadas a partir de crengcas compartilhadas baseadas na pratica social, e

35 A perspectiva racionalista apoia-se no materialismo, ao considerar o célculo racional efetuado

pelos atores com base num balanco dos beneficios concedidos pelos regimes, ou dos mecanismos
de coergao criados por estes. Desta forma, focaliza nos seguintes elementos: coergao, analise de
custos e beneficios, e incentivos materiais. (FRANCE, 2017, p. 45).



por meio dela reproduzidas (FARREL, 2004, p. 119). Nessa perspectiva, a acao
deriva da intencionalidade coletiva de que compartilha o individuo.

Sob esse prisma, aprecia-se o sistema internacional como um artefato social,
ideia ja difundida pela Escola Inglesa, bem como pelos Estudos da Paz (GUZZINI,
2013, p. 389). Deste modo, as relagbes internacionais consistem em relagdes
sociais € nao materiais, nas quais as identidades e interesses dos atores sao
estruturados, e estruturadores, por meio de normas, regras, e instituicoes
intersubjetivas. O mundo social e politico que integra o das relagdes internacionais
nao seria algo exterior a consciéncia da humanidade, mas sim uma criacdo humana
de um sistema formado por ideias e normas construidas por individuos num certo
momento e espacgo definidos. Portanto, a realidade é uma construgao social que
tem como principio de partida as ideias, e se estas se alteram, consequentemente
modifica-se o sistema das relagdes, tal como as percep¢des compartilhadas entre
os atores.

Segundo Stefano Guzzini (2013, p. 380), dois antecedentes a teoria
construtivista merecem ser destacados para a sua compreensdo: a virada
interpretativista e a socioldgica das ciéncias sociais. A virada interpretativista ou
hermenéutica da ciéncia traz a concepc¢ao de acao significativa, isto €, uma ideia de
acao dotada de sentido, significado, a qual ndo pode ser considerada sem uma
interpretacdo (WEBER, 1958). Esse conteddo nao se restringe somente ao exame
consciente do ator em si no nivel da acdo, mas engloba também os sentidos
atribuidos por outros atores no nivel da observagao (GUZZINI, 2013, p. 400).

A virada sociolégica da ciéncia institui que a acao significativa € um fenémeno
social ou intersubijetivo, e destaca o contexto social e cultural no qual as identidades
e interesses se formam (GUZZINI, 2013), como relevante para compreensao do
comportamento dos atores. Semelhantemente, Antje Wiener (2007) destaca
também a influéncia dos aspectos culturais e da identidade na constituicdo da
comunidade internacional. Numa énfase da correlacdo entre 0 mundo social e a
construgao social dos significados, além de incluir o conhecimento, entende-se que
o cerne estaria no contexto social, pois a agéao é influenciada pelos conhecimentos
anteriores compartilhados, provenientes de um sistema de significados de uma
sociedade. Assim, “nossas interpretacdes sdo baseadas em um sistema
compartilhado de cédigos e simbolos, de linguagens, modos de vida e praticas
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sociais. O conhecimento da realidade é socialmente construido” (GUZZINI, 2013, p.
398).

Transferindo essa compreensao para o nivel internacional e as relagdes
estatais, os interesses e o comportamento estatal sdo entendidos por meio de uma
andlise da estrutura internacional de significados e valor social (FINNEMORE,
1996Db, p. 2). Nesta direcéo, Finnemore (1996b) destaca que

N6s nado podemos entender o que os estados querem sem
entender a estrutura social do qual eles fazem parte. Estados
estdo imersos em uma densa rede de relagdes internacionais
e transnacionais que moldam suas percepgdes do mundo, e
do seu papel no mundo.

[...] os estados nem sempre sabem o0 que querem. Eles e as
pessoas neles desenvolvem percepgcbes de interesse e
compreensdo do comportamento desejavel, a partir de
interacoes sociais com outras pessoas no mundo em que
habitam. Os estados sdo socializados para aceitar certas
preferéncias e expectativas da sociedade internacional, nas
quais eles e as pessoas que o0s compdem vivem.
(FINNEMORE, 1996b, p. 2, 128, tradugéo nossa).

Assente nesta transformacdo das ciéncias sociais anterior ao
desenvolvimento do construtivismo, € possivel compor uma abordagem norteada
no nivel estrutural, conforme adotada pela autora acima. Além disto, a diferenciacéao
entre os niveis da acao e da observagcao, e a relagdo entre eles, auxilia na
compreensao de que “o0 objeto ou evento socialmente significativo é sempre o
resultado de uma construgao interpretativista do mundo exterior” (GUZZINI, 2013)36.

Vale relembrar que além do construtivismo existem outras vertentes tedricas,
que também destacam os valores sociais da estrutura, e que moldam a politica
internacional contemporanea, como a Escola Inglesa ja mencionada anteriormente,
e o institucionalismo sociol6gico explicitado em seguida.

Tendo como um dos seus mais conhecidos autores Hedley Bull, a Escola
Inglesa defende uma explicitacao holistica, e propde uma “sociedade internacional”
de Estados que influencia o comportamento estatal, ou seja, o que importa € como
“a estrutura social - o ambiente moral e filoséfico compartilhado em que os Estados
existem - molda e modera as preferéncias e agdes do estado”, ndo deixando, porém,

36 Tal qual o conhecimento definido como “um processo intersubjetivo de atribuicdo de sentido, por
meio de interpretacbes compartilhadas das agbes e do proprio conhecimento” (LAGE, 2007, p. 118).
Posto isto, a abordagem construtivista é reconhecida pela analise da construgdo social do
conhecimento, ou seja, dos significados do ponto de vista epistemoldgico, e da construgao social da
realidade sob o &ngulo ontolégico.
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de considerar o Estado como o principal ator do sistema (FINNEMORE, 1996b, pp.
17-20, traducéo nossa ).

Diferentemente, o institucionalismo sociolégico realca que a formacao da
estrutura social se desenvolve mediante a amplificacdo e aprofundamento de uma
cultura mundial. “Eles argumentam que o sistema internacional moderno é
governado por um poderoso conjunto de regras culturais mundiais, cujo centro é a
nocao racionalista weberiana (ocidental)” (FINNEMORE, 1996b, p. 19, traducéo
nossa). Assim, a cultura mundial se encontra no centro da analise e esta, por sua
vez, € responsavel por induzir os atores, podendo ser eles: todos os tipos de
organizagdes, individuos e Estados, incluindo entdo outros atores na investigacao.

Analogamente ao construtivismo, eles destacam a intersubjetividade como
forca causal, do mesmo jeito que evidenciam o poder das ideias compartilhadas e
as percepcgdes sociais como influenciadoras das acdes estatais, em oposicao as
condicbes materiais e objetivas fundamentais para outras abordagens. Em
contrapartida, divergem do construtivismo ao considerar um sistema global de
valores racionais ocidentais no qual se integram todos os fragmentos das estruturas
sociais assinalados pelos construtivistas (FINNEMORE, 1996b, p. 20-21).

De acordo com os institucionalistas:

A politica internacional é entendida ndo como resultado da
interagdo entre estados, mas como consequéncia da
estrutura da cultura ocidental mundial. [...]. Em termos
institucionalistas, a sociedade de estados descrita pela Escola
Inglesa, e as normas e entendimentos identificados pelos
construtivistas na ciéncia politica, podem ser entendidos
como manifestacbes de forcas culturais mundiais muito
maiores e mais abrangentes. (FINNEMORE, 1996b, p. 21,
traducao nossa).

O institucionalismo engloba as outras duas perspectivas, por sustentar o
aspecto cultural. Entretanto, essas vertentes servem para ilustrar como, de formas
diferentes, a estrutura social internacional pode ser tratada como causa, quanto a
analise da politica internacional (FINNEMORE, 1996b, p. 21). E relevante frisar que
essas visbes da Escola Inglesa, do institucionalismo sociolégico e do
construtivismo, se desatentam em relacdo as tensdées e contradicdes entre os
valores sociais determinantes da politica internacional e as possiveis
consequéncias dessas incompatibilidades (FINNEMORE, 1996b, p. 131). Todavia,
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faz-se proveitosa a sua apresentacao, porque utilizaremos uma visao sistémica no
nivel da estrutura para a analise da RwP.

Retornando a exposi¢cdo do construtivismo, e considerando a diferenciacao
entre ideias e normas, estipulada anteriormente por Finnemore (1996b), quanto as
definicbes de normas, sublinha-se que as ideias, as crencas e as concepcgdes
intersubjetivas compartilhadas sédo o cerne dessa teoria. “Ideias sdo construtos
mentais sustentados por individuos, ‘conjuntos de crencas, principios e atitudes
distintos’ que fornecem orientacbes gerais para comportamentos e politicas”
(TANNENWALD e WOHLFORTH, 2005, p. 15, tradugdo nossa). Nao obstante,
segundo Finnemore, as ideias ndo sdo necessariamente determinantes da acao
quando comparadas com as normas. Na visdo construtivista, as ideias
compartilhadas por meio de entendimentos coletivos proporcionam as motivacoes
pelas quais as coisas sdao como sao, e apresentam diretrizes para o uso das
habilidades materiais e do poder (ADLER, 1999, p. 206).

Conforme Martha Finnemore,

O fato de vivermos numa sociedade internacional significa
que aquilo que desejamos e, de certa forma, quem somos, é
formado pelas normas, regras, compreensbes e relagdes
sociais que temos com os outros. Essas realidades sociais
sdo tdo influentes quanto as realidades materiais em
determinar o comportamento. Com efeito, séo elas que dotam
as realidades materiais de significado e propo6sito. Em termos
politicos, sdo essas realidades sociais que nos fornecem os
fins para os quais podem ser usados o poder e a riqueza.
(FINNEMORE, 1996b, p. 128, tradug¢édo nossa).

Sao as ideias e os entendimentos compartilhados que definem e atribuem
sentido as substancias materiais (HURRELL, 1995), por isso a sua importancia para
o entendimento do mundo social. Quando as ideias se tornam normas, essas
limitam a ag¢édo dos atores ao definir o que € apropriado com referéncia as normas
sociais, e 0 que ¢é efetivo, com base nas leis da ciéncia, bem como sao responsaveis
pela constituicao dos atores e da acao significativa ao localiza-los em papéis sociais
e ambientes sociais (FARREL, 2004).

As normas e entendimentos sustentadores do contexto internacional,
constantemente alterado, integram o conjunto de possiveis fatores que contribuem
para a construgdo ou alteracéo dos interesses dos atores. A medida que as normas

e valores compartilhados que ordenam e significam a vida politica internacional
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sofrem mudancas, eles geram, consequentemente, alteracbes coordenadas no
interesse e no comportamento. Todavia, as normas nao sao os Unicos elementos
para a estruturacao dos interesses e da acao, pois existem outros aspectos, como
por exemplo as restricoes de poder, que também influenciam os interesses e
delineiam a acao.

Além do mais, a probabilidade de uma norma sozinha determinar o interesse
de um Estado é praticamente nula. Os interesses apresentam um carater mutavel,
visto que estes sdo construidos socialmente através de praticas da interacao social
e da evolugdo das normas compartilhadas (FINNEMORE, 1996a, p. 157-158;
FINNEMORE,1996b, p. 2). Sob esta perspectiva, as redefinicbes dos interesses
pelos Estados ndo se resumem simplesmente como reflexo de ameacas externas,
e/ou de reinvindicacdes internas, pois estas alteracdes e incrementacdes inovativas
sdo, em parte, consequéncia de mudangas no conjunto normativo, que moldam o
comportamento estatal®’.

Portanto, o interesse se insere entre os aspectos motivadores do
comportamento, podendo, deste modo, determina-lo, mas por ser moldado pelos
valores e normas compartilhadas, conclui-se que as ideias e as normas determinam
a acao pela dindmica do interesse. Em suma, “as imagens do mundo, que foram
criadas por ideias, como guarda-chaves, determinam os rumos através dos quais a
acao é impulsionada pela dindmica do interesse” (WEBER, 1958, p. 280, traducao
nossa). Desta maneira, os construtivistas questionarao quais sao os interesses, e
buscarao descobrir os fins e os meios do uso do poder propiciados pelas realidades
sociais.

Distintivamente, os institucionalistas neoliberais consideram a acdo humana
como determinada pelos interesses materiais, ou melhor, influenciada por forcas
fisicas externas (ADLER, 1999). J4 os neorrealistas acreditam que podem explicar
as mudancas somente por interesses nacionais, em termos de maximizacdao do

poder. Ambas teorias abordam os interesses de forma exdgena e estatica, isto é,

37 Conforme demonstrado por Martha Finnemore (1996), no seu livro intitulado National Interests in
International Society, as normas ndo sdo simplesmente ideias “individuais que flutuam
atomisticamente em algum espaco social internacional, mas sim parte de um contexto social
altamente estruturado” (FINNEMORE, 19964, p. 161, tradugéo nossa), que conjuntamente formam
um quadro normativo que sugestiona a conduta dos decisores e da populagdo que, por sua vez,
determina e constrange as decisdes das autoridades politicas.
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sdo encaradas como dados fixos, e ndo cogitam a possibilidade de mudanca
(FINNEMORE, 19964, p. 155).

Na abordagem materialista, “o interesse nacional é o desejo egoista dos
Estados em termos de poder, seguranca ou bem-estar” (WENDT, 1999, p. 92,
traducdo nossa). O interesse nacional e o poder sdo apontados como fatores
materiais, e examinados como entidades objetivas fomentadoras da politica
internacional, tendo como fundamento uma conceituacdo materialista de poder,
com base nas capacidades militares e nos recursos econémicos (WENDT, 1999, p.
92 e 114; GUZZINI, 2013).

Porgquanto, sob uma visdo social-construtivista das ideias, os efeitos e as
explicagdes sobre o interesse e 0 poder decorrem das ideias que os constituem,
configurando, assim, uma abordagem mais subjetiva do poder, sendo conceituado
como “a producédo, dentro e através das relagcdes sociais, dos efeitos que moldam
as capacidades dos atores de determinar suas condi¢des e destino” (BARNETT e
DUVALL, 2005, p. 3, traducado nossa). Logo, a concepc¢ao de poder perante a teoria
construtivista & descrita de modo abrangente, na qual se contemplam diversas
formas de poder na politica internacional, as quais procuram se integrar no sentido
de envolver o poder, tanto como agente quanto estrutura.

Michael Barnett e Raymond Duvall (2005) desenvolvem esta visao pluralista
das formas de poder, e estabelecem uma abordagem de forma a integra-los. Eles
identificam quatro formas de poder: poder compulsério ou obrigatério, o qual remete
as relacbes de interacdo de controle direto de um ator sobre outro; poder
institucional, no qual os atores exercem indiretamente controle sobre outros atraves
de relacdes de interagdo difusas; poder estrutural, referente a constituicao de
capacidades e interesses sociais dos atores em relacao direta uns com 0s outros;
e poder produtivo, que é a producao socialmente difusa de subjetividade num
sistema de sentido e significacdo (BARNETT e RAYMOND, 2005, p. 3-4). As
diferentes concepcdes de poder estdo entrelacadas, apesar de terem diferentes
dominios de aplicagcdo, e devem ser consideradas conjuntamente para se
compreender as diferentes maneiras pelas quais as relagdes sociais moldam e
limitam a capacidade dos atores de controlar seus destinos.

De acordo com Ann Florini, “normas mantidas por atores poderosos

simplesmente tém muito mais oportunidades de reproducao através do maior
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namero de oportunidades oferecidas a Estados poderosos, para persuadir 0s outros
sobre a correcao de seus pontos de vista” (FLORINI, 1996, p. 375, traducao nossa).
Consequentemente, o poder é uma variavel essencial para a difusdo da norma,
tépico que sera abordado na préxima secao. Alias, a principal atribuicdo das normas
€ legitimar o poder, no sentido de que a regra orientada pelo poder é ratificada pela
norma apoiada no direito (IKENBERRY E KUPCHAN, 1990, p. 286). No entanto,
devido a falta de espaco e pertinéncia para o desenvolvimento do argumento central
da dissertacao, a relacdo entre o poder e as normas nao sera tratada plenamente
aqui.

As normas apresentam existéncia objetiva, elas podem ser encontradas no
propésito dado por elas aos objetos fisicos e as praticas que elas produzem
(FARREL, 2004, p. 126), por consequéncia, ajudam a constituir a realidade (ADLER,
1999), de tal maneira que a forma de organizagdo das sociedades domésticas é
abalada pelas normas dominantes (HURRELL, 1995). Mesmo que inobservaveis as
crencas compartilhadas, isto €, as normas, precisam ser expressas, codificadas e
registradas, logo deixam evidéncias fisicas, como, por exemplo, o registro das
normas internacionais®® no DI (FARREL, 2004).

Segundo Finnemore e Toope (2001), o “direito € um fendmeno social amplo,
profundamente enraizado nas préticas, crencas e tradicdes das sociedades, e
moldado pela interacao entre as sociedades” (FINNEMORE e TOOPE, 2001, p. 743,
traducao nossa). Além disso, a evidéncia da existéncia da norma é possivel de ser
revelada, tanto no comportamento quanto no discurso, ja que as normas instituem
parametros de comportamentos consoante suas prescricoes, € ainda sdo expostas
no discurso (FINNEMORE, 1996b, p. 23, traducdo nossa). A vista disso, o corrente
trabalho analisara tanto o0 comportamento quanto o discurso em torno da RwP.

Incluso neste prisma salientam-se trés abordagens normativas distintas:
comportamental, construtiva e reflexiva. A abordagem comportamental examina as
rea¢cdes comportamentais em relagdo as normas, regras e crengas que emergiram
no ambiente de regimes supranacionais, isto &, inspeciona a relacao causal entre
as normas e o comportamento (estatal) (WIENER, 2007b, p. 13). Esta visédo

considera as normas como estaveis, e privilegia o tipo de normas que estruturam o

3g Utiliza-se o termo norma no sentido de norma juridica em meio ao escopo do DI.
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comportamento, regras e principios de procedimento, ou seja, os “principios
organizadores”, como detalhado acima (WIENER, 2004, p. 191-192).

A perspectiva construtiva é reconhecida no trabalho de Kratochwil e Ruggie
(1986), ao buscarem explicar a intervengdo na politica apoiada na geracao de
significado substantivo (WIENER, 2007, p. 8). A abordagem reflexiva aponta o
impacto de intervengdes discursivas, sendo estas consideradas, por sua vez,
praticas sociais na estrutura normativa da politica mundial, e prioriza os principios
constitucionais e as praticas rotinizadas, ou melhor, respectivamente, as “normas
fundamentais” e os “procedimentos padronizados”, segundo a tipificacdo de normas
desenvolvida pela Wiener.

Mediante este ponto de vista, destaca-se o estudo de Wiener, ao salientar a
qualidade dual (construtiva e estruturante) das normas compreendidas pelo
Giddens (1979), e seu carater flexivel, e ainda acrescentar, neste aspecto, a
relevancia do significado das normas como variavel dependente (WIENER, 2004,
p. 190-191; 2007, p. 13-14). Com o objetivo de compreender a variacdo no
significado das normas, a autora apoia-se nos seguintes pressupostos: 1) as
normas apresentam qualidade dual, sendo construidas e estruturantes, 2) o
significado das normas esta inserido numa “estrutura de significado em uso”, 3) o
significado evolui através das interagdes e praticas sociais, no contexto sob a
concepcao de que “todos os individuos carregam ‘bagagem normativa’ especifica,
e espera-se que todas as interpretagdes de significados variem de acordo com seu
contexto de emergéncia” (WIENER, 2007b, p. 14, traducao nossa).

De forma geral, quanto ao estudo do papel das normas, a literatura sobre
relacdes internacionais apresenta duas visdes e ensejos diferentes no préprio
construtivismo: 0os convencionais ou modernos, e os criticos (WIENER, 2009, p.
179). Os construtivistas modernos concentram-se no poder estruturante das normas
€ na reacao as normas, ao buscar analisar situacbdes especificas de tomada de
decisdo em que as normas exercem influéncia sobre o processo de deliberacao
estatal, principalmente no cenario mundial (WIENER, 2009, p. 179). Por isso, esta
abordagem analisa as normas ja existentes, consolidadas, que funcionam
(GARCIA, 2011, p. 456-457) e influenciam o comportamento estatal o que ndo é util

para a analise da RwP, pois esta ndo é uma norma consolidada.
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Os construtivistas criticos evidenciam “o significado das normas como
constituidas, e constitutivas de uso especifico” (WIENER, 2009, p. 179, traducéo
nossa), auxiliando no entendimento da intersubjetividade nas relagdes
internacionais. Diferentemente da abordagem tradicional, os construtivistas criticos
focalizam na adaptagéo e contestacao de normas no plano multilateral das ideias e
das praticas, em outras palavras, numa perspectiva sistémica (GARCIA, 2011, p.
456). Os pressupostos centrais para a andlise desta vertente sao: a
intersubjetividade, a relacionalidade, e a contestacao critica (WIENER, 2009). Os
autores ligados a esta vertente como, por exemplo, Finnemore abordam as normas
em movimento, ou ainda, o seu “significado-em-uso”, conforme destacado por
Wiener.

Esses pesquisadores, identificados como construtivistas criticos,
repreendem o construtivismo ao afirmar que este, assim como a teoria da escolha
racional, ndo aborda o conteudo das estruturas sociais ou a natureza dos agentes,
isto é, nao apresenta explicagdes substanciais para os comportamentos politicos
internacionais. Melhor talvez seria dizer que ele nao especifica quais fatos sociais
influenciam o comportamento (FINNEMORE, 1996b, p. 27 e 130).

Distintivamente, “[..] a Escola Inglesa e o institucionalismo socioldgico
apontam para o poder expansivo do Ocidente, e suas nocdes de racionalidade,
como o nucleo de uma estrutura social internacional” (FINNEMORE, 1996b, p. 28,
traducdo nossa). Os institucionalistas sociol6gicos afirmam que as estruturas
sociais, sendo elas formadas, principalmente, pelas normas de comportamento e
pelas instituicbes sociais, podem propiciar orientagdes e objetivos para acdo dos
Estados (FINNEMORE, 1996b, p. 28), sem esquecer o enfoque no aspecto cultural.
Assim, portanto, esses trés elementos correspondem a esséncia da estrutura social
sob a sua analise.

Retomando o ponto de vista do construtivismo, as normas constituem,
regulam e estruturam as identidades e os comportamentos dos atores, e a0 mesmo
tempo sao constituidas pelas interacoes entre os agentes (LAGE, 2007, p. 114).
Acrescenta Finnemore que elas sdo varidveis de nivel sistémico, tanto na sua
origem quanto nos seus efeitos, e por serem intersubjetivas e nao subijetivas, elas
produzem amplos padrdes normativos, e consequentemente comportamentais

(FINNEMORE, 1996). Além do mais, “a natureza social da politica internacional cria
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entendimentos normativos entre os atores que, por sua vez, coordenam valores,
expectativas e comportamentos” (FINNEMORE, 1996, p. 3, traducao nossa). Desta
maneira, mudancas nos entendimentos normativos refletem em variagbes de
comportamento politico-internacional (FINNEMORE, 1996). Para além de alterar o
comportamento estatal, modificagdes na interagdo social**caracterizam a evolugao
das normas, a qual é processada através de contestacbes aos consensos de
interpretacdes intersubjetivas, o que se supde que tenha sido o caso da RwP.

Semelhante a consideracdo das normas em movimento e os reflexos da
interagdo social por Finnemore, Antje Wiener, ao afirmar que “normas e seus
significados evoluem através da interacdo no contexto” (WIENER, 2007b, p. 4,
traducao nossa), indica que as normas sao flexiveis, apesar delas alcancarem certa
estabilidade por um periodo consideravel de tempo (WIENER, 2007b, p. 4), e terem
o potencial de serem contestadas, além da importancia do contexto. Quando Wiener
se refere a significados das normas, pode-se equiparar a concepcdo de
“‘entendimentos normativos” de Finnemore, os quais podem sofrer modificacdes e
contestagbes e, por sua vez, reverberar em mudancas do comportamento e na
evolugédo das normas. Adicionalmente, Wiener destaca que uma transferéncia de
significados normativos pode ocorrer quando as normas sdo analisadas fora do
contexto doméstico de interpretacao, reforcando a relevancia do contexto.

Além de transferéncias de significados, Antje Wiener aborda o conceito de
significado em uso como esqueletos contextuais de significado, que s6 triunfam
guando interligados a acdo (WIENER, 2007, p. 14)%°, até porque o significado,
agregado a uma norma, possivelmente altera-se em conformidade com a
experiéncia aplicacional da norma (WIENER, 2009, p. 181), e assim identifica a
existéncia de graus de divergéncia ou convergéncia de interpretagcdes normativas.
A autora procura demonstrar essas variagdes investigando individualmente trés

aspectos contidos na estrutura social, que originam as interpretacées do significado

39 De acordo com Checkel (2001, p. 561), durante a interagéo entre os agentes sociais sdo formados

0s interesses e as identidades destes, sendo esse processo chamado de aprendizado social
(FRANCE, 2017, p. 45).
40 Vale destacar a diferenga em relagcéo ao conceito de ‘significado como uso’, o qual “[...] refere-se

ao significado do falante, e particularmente a intengéo do falante ou ao efeito comunicativo desejado
da expressao na semantica. Esta abordagem da nogédo de significado é validada com base na
convicgao de que a linguagem é proposital: quando falamos, pretendemos atingir fins particulares.
O uso da linguagem implica, portanto, fazer as escolhas apropriadas das formas linguisticas para o
ambiente comunicativo e o contexto cultural apropriados” (MWIHAKI, 2004, p. 128, tradugéo nossa).
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da norma, os quais, consequentemente, se alteram e evoluem por meio da interagao
no contexto, e ainda podem refletir em mudancgas de comportamentos. Sao eles: as
conotacbes associativas de significados (reconhecimento fundamentado nas
praticas cotidianas), a validade juridica ou legal (implementacdo da norma nos
sistemas juridicos), e a facticidade social (referéncia acordada a uma norma em
particular). (WIENER, 2007, p. 3-4).

Esses trés elementos podem ser relacionados com os aspectos da estrutura
social dos institucionalistas sociolégicos, que instituem as normas de
comportamento, as instituicdes sociais e a cultura como partes integrantes. Os
significados associados as praticas sociais nivelam-se as normas de
comportamentos, a validade legal se refere aos tratados firmados sob as instituicoes
sociais, a facticidade social esta vinculada ao reconhecimento da norma, e a
validade cultural alude aos significados individuais compartilhados. (WIENER, 2007,
p. 13).

Sendo assim, paralelamente a analise de Finnemore sobre as normas, Antje
Wiener também destaca a dimensao social como relevante para a implementacao
e o reconhecimento das normas (WIENER, 2007b, p. 3), pois, segundo ela, a falta
de reconhecimento social pode desencadear na contestacdo da norma, questao
que sera desenvolvida na préxima secao, sob a concepc¢ao de que

O reconhecimento de normas é culturalmente fundamentado,
na medida em que é sustentado pelo significado atribuido as
normas por meio de praticas discursivas. Como intervengdes
discursivas, essas praticas estdo relacionadas a instituicoes
sociais (adequacéo), por um lado, e conotacdes associativas
(reconhecimento baseado em praticas culturais), por outro. A
transnacionalizacdo de processos politicos e politicas indica
uma mudanga, tanto da estrutura constitucional (validade
legal) quanto do ambiente social (adequagéo; facticidade
social). Argumento que, na auséncia desses dois fatores, sdo
conotagbes associativas individualmente mantidas que fazem

ou quebram o trabalho bem sucedido das normas. (WIENER,
2007b, p. 5, traducao nossa).

Quando Wiener destaca o fato das instituicoes e o ambiente social,
relacionados a facticidade social citada anteriormente, apresentarem repercussao
na dindmica das normas, ele assemelha-se a l6gica da adequacao especificada por
Finnemore. A autora identifica a presenca de duas l6gicas associadas ao
comportamento dos atores: a l6gica da adequacao e a da consequéncia. A logica
da adequacao estabelece que os atores irao obedecer as normas, estimulados pela
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estrutura social, com base num raciocinio por analogia e metafora. A estrutura social
de normas e regras rege os tipos de acdo realizada e também especificam
responsabilidades e deveres 0s quais indicam os atores destas acoes.
(FINNEMORE, 1996b, p. 29). A autora também destaca que em relagao aos valores,
obrigacdes e atribuicoes,

Os atores conformam-se a eles, em parte por razbes
‘racionais’ (por exemplo, devido aos custos envolvidos em
‘contrariar o sistema’ e aos recursos que sdo socializados por
meio da conformidade), mas também porque eles se
socializaram para aceitar esses valores, regras e papéis. Eles
internalizam os papéis e regras como scripts aos quais se
conformam, ndo por escolha consciente, mas porque
entendem esses comportamentos como apropriados

(FINNEMORE, 1996b, p. 29, traducdo nossa).

Logo, a ideia de conformidade e adequacgao as instituicobes e ao ambiente
social, sob o entendimento de comportamentos apropriados, encontra-se presente
em ambas analises, e ainda se conecta com a hipétese da comunidade liberal
destacada por Wiener, que afirma que os atores que apresentam uma certa
identidade semelhante, e integram dessa forma uma comunidade, possivelmente
concebem como adequadas regras, normas e principios similares (WIENER, 2007b,
p. 15). A partir desse olhar, anseiamos que paises assim como o Brasil,
pertencentes ao Sul Global, por compartilharem esta identidade compatibilizem
seus entendimentos quanto aos principios elencados na RwP. A autora incorpora a
ideia de identidade e socializacdo, ao afirmar que a socializacdo instaura a
adequacao (WIENER, 2007b, p. 9).

A socializagédo pode ser definida como “o processo universal de introducao
em um novo regime; como atores aprendem a adotar normas, valores, atitudes e
comportamentos, aceitos e praticados em um dado sistema” (FRANCE, 2017, p.
45). Ainda é relevante mencionar que a socializacdo pode realizar-se de trés

maneiras:

[...] mimica (copia-se o comportamento dos outros atores para
navegar em um terreno desconhecido), influéncia social (o
comportamento de um ator é julgado pelos outros e
recompensado ou censurado, afetando o seu status social), e
persuasdao (convencimento por meio de um processo
cognitivo de que determinadas normas, valores e links
causais sao corretos e devem guiar comportamento, sem
coercdo material ou mental). (JOHNSTON, 2008, pp. 21-26,
traducao nossa).
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Na I6gica da consequéncia, os atores baseiam as suas a¢coées em célculos de
meios e fins, e elaboram o0s mecanismos para maximizar as utilidades
(FINNEMORE, 1996b, p. 30), sendo, deste modo, norteada pelos agentes e seus
interesses. Considerando que essas logicas se apresentam interligadas, conclui-se
que um comportamento estatal perspicaz e prudente, pode ser dirigido tanto com
base em deveres e obrigacdées quanto em interesses e ganhos pessoais
(FINNEMORE, 1996b, p. 29). Entdo, as acdes estatais seguem as duas légicas:
adequacao e consequéncia.

Retomando a tentativa da Wiener em identificar o grau de divergéncia, ou
convergéncia, das interpretacbes normativas, ela demarca a necessidade de
conhecimento sobre as possiveis divergéncias de significados normativos em meio
aos debates em arenas transnacionais, ou ainda uma possivel substancia comum
normativa originada nesses espacos, como, por exemplo, nas Nacbes Unidas,
ambiente dos debates do caso corrente. Porquanto, partindo do pressuposto de que
“0 significado normativo é constituido pela pratica social em contexto”, quanto maior
for a interagao no contexto, maior a probabilidade de convergéncia. (WIENER, 2007,
p. 12-14). Vale destacar que tanto Wiener como Finnemore procuram, em suas
pesquisas, explorar as dindmicas além dos limites do Estado, ou seja, o impacto
das mudancas nos processos de governanga no nivel sistémico (WIENER, 2007, p.
5), perspectiva também utilizada na presente analise.

Por outro lado, de acordo com Wiener:

[...] interpretacOes divergentes de significado podem induzir
um choque de recursos normativos e, portanto, apresentar
uma fonte potencial de conflito [fim da convergéncia] para a
politica, além do Estado-nagdo. A importancia dessa fonte
potencial de conflito aumenta, a medida que a globalizagéo e
a transnacionalizacdo se expandem. Portanto, podemos
supor que, quanto mais transnacional é o contexto de
interacdo, mais provaveis sdo 0s encontros entre os
portadores de diferentes recursos gerados, cultural e
socialmente. (WIENER, 2007b, p. 5, tradug&o nossa).

Ademais, a inexisténcia de um “[...] consenso constitucionalmente
sustentado, que forneca um quadro de referéncia institucional para negociadores
internacionais [...]” (WIENER, 2007, p. 13, traducao nossa), também é um fator que
intensifica o potencial de conflito. E para determinar se o conflito de significados
pode se tornar um conflito politico-internacional, ou se transformar “[...] em uma

contribuicdo inovadora para aumentar a legitimidade institucional na politica
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transnacionalizada [...]” (WIENER, 2007b, p. 5, tradugcao nossa), a autora aponta
trés elementos principais: o interesse — consequencialismo —; a identidade —
adequacéo — e o significado conotativo — contestacdo. O interesse e a identidade,
e suas respectivas logicas, consequéncia e adequacao ja foram retratadas, faltando
a apresentacao da contestagéo, explicitada na préxima secao.

Em meio ao cenario de auséncia de um consenso sobre o uso da forga para
protecdo de civis em casos extremos, caracteristicos do final do século XX,
identificou-se uma situacdo de conflito de significados, o qual a comunidade
internacional tentou solucionar com a elaboracdo da R2P. No entanto, o
guestionamento sob a sua aplicacdo, expressa na proposta normativa da RwP,
demonstra a sua insuficiéncia na resolucao do conflito de concepgcoes entre os
Estados.

Toda essa elucidacao serve ao propésito intrinseco de Wiener, assim como
deste trabalho, em evidenciar os conflitos e divergéncias de entendimentos
normativos, embasado na ideia de que “quanto melhor conseguirmos identificar
interpretacdes conflitantes, maior a probabilidade de conseguirmos projetar um
padrao para a resolucdao de conflitos” (WIENER, 2007b, p. 20, traducdo nossa),
tendo como impacto final o aprimoramento da governanga global (GARCIA, 2011,
p. 456).

Desta maneira, sera necessario evidenciar os diferentes modelos de andlise
sobre difusdo das normas globais, para entender a dinamica de evolucédo das
normas de intervencdo humanitaria, processada pela ocorréncia de contestacao a
consensos. Em seguida, iremos diferenciar os tipos de contestacédo, para finalmente

localizar e atribuir o papel da RwP na estrutura dinamica normativa internacional.

2.3 Difusao normativa e teoria da contestacao

Em vista da importancia, para o campo das relagbes internacionais, do
estudo da difusdo das normas internacionais, e seus efeitos na politica € no
comportamento politico, apresentar-se-ao as principais abordagens tedricas sobre
a difusdo das normas internacionais. Segundo Mona Lena Krook e Jacqui True
(2010), as abordagens construtivistas da difusdo de normas sao determinadas por

57



uma tensao crucial entre uma concepc¢ao estatica e unitaria do conteido da norma,
e uma imagem dinamica da criacao, socializacdo e implementagdo da norma em
ambientes externos. Diante disto, podem-se destacar quatro notaveis abordagens
a difusdo de normas: o modelo da politica mundial, o modelo bumerangue, as
teorias das “cascatas de normas” e, finalmente, o espiral.

O modelo da politica mundial defende que as normas internacionais tendem
a convergir devido a uma cultura mundial compartilhada, sendo elas, por sua vez,
modelos mundiais universalistas criados exogenamente, isto é, afastados das
circunstancias locais (MEYER, BOLI, et al., 1997, p. 156). Esta visao parte do
pressuposto de que “os estados-nacdo sao culturalmente construidos e
incorporados a uma sociedade mundial que promove processos culturais de
modernizacao, aprendizado e imitacao, e isomorfismo institucional e organizacional”
(KROOK e TRUE, 2010, p. 106, traducao nossa). Por isso, ndo consideram o
conteudo dos modelos, mas concentram-se na analise do quadro social-estrutural.

Amitav Acharya (2004), ao identificar duas vertentes principais quanto a
literatura de difusdo de normas, especifica que a primeira perspectiva esta
associada ao cosmopolitismo moral, € a segunda vinculada ao papel das variaveis
politicas, organizacionais e culturais intraestatais no surgimento de novas normas
globais, que sera explicitada adiante em comparag¢ao ao modelo espiral. A primeira
interpretacao se assemelha ao modelo da politica mundial, uma vez que, de acordo
com o cosmopolitismo moral, as ideias basilares das normas se encontram
alicercadas em principios morais universais. Estas ideias criam uma “dicotomia
implicita entre boas normas globais ou universais, € mas normas regionais ou
locais” (ACHARYA, 2004, p. 242, traducao nossa), além de considerar os agentes
transnacionais como 0s principais atores no processo de difusdo normativa,
menosprezando, assim, o papel dos atores locais. Desta forma, elas concentram-
se no nivel do sistema internacional, e nos agentes e processos transnacionais que
moldam a difusdo de normas. Esta vertente defende que as normas sdo embasadas
em “prescricdes internacionais”, € que estas tém maior probabilidade de se
sobressair em relacdao as normas locais, enfatizando, deste modo, as normas
transnacionais. Alids, existem outras normas, como as denominadas “prescritivas”,

que também estdo presentes no processo de difusdo da norma e agregam
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principios morais com ponderacdes de eficiéncia e utilidade (ACHARYA, 2004, p.
240-243).

O modelo bumerangue aborda o papel das redes de advocacia
transnacionais, como empreendedores politicos e as ligagdes entre elas no nivel
global, regional e nacional. Nessas redes, incluem-se os atores que buscam
promover uma norma relacionada a uma questao especifica, ligados por valores
compartilhados, um discurso comum, requisitando o seu respeito pelas Ol e
governos (FRANCE, 2017, p. 44-45), além de revelar os possiveis violadores,
utilizando o poder das ideias e normas respaldadas em principios para constranger
seus proprios Estados ou Ol, a fim de pressionar os Estados rebeldes por fora
(KECK e SIKKINK, 1998, p. 20).

A abordagem chamada de “cascatas de normas” é a perspectiva dominante
na literatura sobre normas internacionais, e defende que elas evoluem de acordo
com um ciclo de vida normativo dividido em trés etapas: o surgimento, a sua difuséo
e a internalizacdo da norma pelos atores. Na primeira etapa, percebe-se a acao dos
empreendedores normativos, 0s quais procuram desenvolver a norma e sdo 0s mais
interessados na evolucao desta (FINNEMORE e SIKKINK, 1998, p. 895; KROOK e
TRUE, 2010, p. 107). A elaboragdo de novas normas nao ocorre num vazio
normativo, “as normas nao aparecem do nada; elas sao ativamente construidas por
agentes com nocoes fortes sobre 0 comportamento apropriado ou desejavel em sua
comunidade” (FINNEMORE e SIKKINK, 1998, p. 896, tradugao nossa).

Alguns estudos enfatizam como esse processo pode ser conflituoso, em vista
do fato das normas estarem em constante competicao entre si (FLORINI, 1996, p.
364). Nesse ambiente extremamente competitivo, onde se apresentam outras
normas e percepcoes de interesse divergentes, para que uma nova norma se
manifeste é preciso afrontar uma norma preexistente, o que é realizado
correntemente com o uso do argumento de que a norma vigente deixou de ser
apropriada no presente contexto (FINNEMORE e SIKKINK, 1998, p. 897).

Entretanto, esse conflito desaparece quando a norma encontra um “ponto de
inflexdo”, isto é, quando elas conquistam a aceitacdo de uma massa critica de
defensores da norma e, posteriormente, se difundem na comunidade internacional.

Neste contexto, os empreendedores normativos procuram adquirir apoio para as
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suas normas em relacao as outras alternativas (FINNEMORE e SIKKINK, 1998, p.
895-897; KROOK e TRUE, 2010, p. 107). Desta forma,

[...] os estados confluem cada vez mais em torno de um
conjunto comum de principios. Uma vez difundida a
conformidade, o ciclo de vida da norma passa para um
periodo de internalizagdo, durante o qual a norma se torna um
recurso dado como certo da politca doméstica e
internacional. (KROOK e TRUE, 2010, p. 107, traducao
nossa).

Na dltima fase, quando a norma é internalizada pelos atores*!, esta é tratada
como invaridvel quanto ao seu significado e legitimidade (DEITELHOFF e
ZIMMERMANN, 2018, p. 4), ou seja, se torna amplamente aceita. A essa altura ndo
se discute mais os valores, papéis e entendimentos, pois que estes ja estdo
acordados (FRANCE, 2017, p. 45).

Ainda sobre essa abordagem quanto a evolugao de normas globais, o padrao
identificado por especialistas era geralmente o seguinte: as poténcias euro-
atlanticas defendiam esse modelo chamado de “ciclo normativo”, no qual os paises
ocidentais sdo os atores responsaveis pela codificacdo da norma, ao passo que na
etapa de difusdo e implementagcdo da mesma, os paises nao ocidentais podem
optar por aceitar ou rejeitar a norma, isto é, geralmente ndo existe oportunidade
para que estes proponham alteragées na norma (BENNER, 2013, p. 41). Observa-
se, entdo que os aspectos relevantes deste prisma sdo: a detencao do papel de
agéncia e empreendedor normativo pelos paises ocidentais nesse processo, € 0
carater inalteravel do conteudo da norma durante o mesmo.

Desta maneira, o mundo estaria dividido entre os atores que elaboram as
normas e 0s que as cumprem, sendo 0s paises ocidentais responsaveis pela
elaboracdo das normas, como no caso da R2P, enquanto os demais, na posicao de
tomadores, podem aceita-las ou rejeitad-las (STUENKEL, 2013, p. 59). Todavia, a
realidade hoje é outra, e o que se verifica € uma dinamica de evolucao das normas
mais aberta, e ndo linear, na qual ha contestacao por parte de paises da periferia
mundial, como acredita-se que possa ser exemplificado pela RwP em relacdo a
R2P. Concebendo que a RwP foi uma iniciativa normativa apresentada pelo Brasil

41 “Essa internalizagcdo néo se refere ao processo pelo qual uma norma internacional passa a viger

no ordenamento doméstico daquele Estado, mas sim a um processo cognitivo interno dos atores,
sejam Estados, sejam pessoas. Apés internalizada, a norma passa a ser considerada um ponto de
partida, ela ndo é mais questionada” (FRANCE, 2017, p. 39).
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sobre uma norma elaborada pelos paises ocidentais (BENNER, 2013, p. 41),
utilizar-se-a a anélise de circulagédo de normas desenvolvida por Amitav Acharya,
para explorar esse possivel caso de contestacao por parte de atores do Sul Global.

O modelo espiral inspirado na perspectiva bumerangue tem o intuito de
reconhecer sob que condi¢des as normas internacionais sao internalizadas e
aplicadas internamente (KROOK e TRUE, 2010, p. 108), isto €, analisa o impacto
doméstico destas em relacdo a um ‘padrao espiral’ de influéncia transnacional. De
acordo com Thomas Risse, Stephen Ropp e Kathryn Sikkink (1999), utiliza-se essa
abordagem para compreender

[...] os mecanismos causais e 0 processo pelos quais as
normas estabelecidas internacionalmente afetam as
mudangas estruturais domésticas por meio das atividades de
redes de principios que ligam ONGs domésticas, ONGs
internacionais, instituicdes internacionais e governos
nacionais. (RISSE, ROPP e SIKKINK, 1999, p. 19, traducao
nossa).

Vale ressaltar que esses autores, ao conceber um processo de socializagao
que combina interesses instrumentais, pressées materiais, argumentacao,
persuasao, institucionalizacao e habitualizacao, identificam quatro estagios neste
procedimento, sendo eles: repressdao doméstica, negagdo de Estado, concessdes
taticas, status prescritivo. Esses ndo apresentam sequéncia ou progresso evolutivo,
mas correlacionam-se com o modo dominante de interacdo social em cada fase
(adaptacao, argumentacao e institucionalizacédo) (RISSE, ROPP e SIKKINK, 1999,
pp. 11-17).

Retornando a identificagdo do Acharya (2004) de duas ondas, quanto a
difusdo normativa, salienta-se que a segunda onda aborda a relagao de congruéncia
entre as normas internacionais e as normas domésticas, com destaque para o papel
das variaveis politicas, organizacionais e culturais intraestatais, além de considerar
a atribuicdo dos agentes locais. Essa abordagem ressalta a necessidade de
enquadramento das normas globais emergentes com as existentes, realizada pelos
proponentes de novas normas num processo denominado de “transplante de norma
incremental™?, o qual ocorre quando os empreendedores procuram associar a nova
norma a uma preexistente na mesma area em debate, de modo a institucionaliza-

la. Desta maneira, essa visao concentra-se em explicar, sob o nivel doméstico,

42Termo utilizado por Farrell, 2001.
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como as estruturas e agentes politicos domésticos condicionam a mudanca
normativa (ACHARYA, 2004, p. 240).

Em geral, todas essas perspectivas presumiam que as normas
apresentavam um carater estavel, e que qualquer controvérsia s6 poderia ocorrer
durante a etapa de difusao: por meio da rejeicdo de normas convencionadas pelos
Estados relutantes, ou na ocasido de socializacdo dos Estados em sistemas de
normas internacionais ou regionais (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 4,
traducao nossa). Sob o raciocinio dos modelos de difusao, as normas retiram-se do
debate publico quando a socializagdo € eficaz, e assim a validade da norma se
encontra embasada na sua presenca inquestionavel, construida por meio da sua
habitualizacdo e internalizagcdo (FINNEMORE e SIKKINK, 1998, pp. 895-896;
RISSE, ROPP e SIKKINK, 1999, p. 17).

Portanto, a partir dessa vertente inicial dos estudos sobre normas, ao ter
como pressuposto o carater estavel das normas, a principal afirmacado é o
estabelecimento da validade da norma com base na auséncia de contestacao
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 5). Esta visdo estatica ndo permite
“explicar como e porque as normas mudam a medida que se difundem, porque
viajam tdo amplamente através das fronteiras, e porque geralmente ndo conseguem
atingir os objetivos pretendidos” (KROOK e TRUE, 2010, p. 106, traducao nossa).
Como elucidado anteriormente, durante a década de 1990 as normas internacionais
nao seguiram as necessidades e expectativas modernas, contribuindo para o
encadeamento de uma crise humanitaria.

Na tentativa de satisfazer essa incompatibilidade, Ann Florini (1996) retrata
uma abordagem assente na evolucao genética baseada, por sua vez, na “selecao
natural” para andlise da evolugao das normas internacionais. A autora estrutura uma
analogia interessante entre genes e normas, embasada na funcdo semelhante
destes de direcionar o comportamento dos organismos e do Estado,
respectivamente. O conteldo central do seu raciocinio é a questao de as normas
estarem sujeitas as forcas de selecao orientadoras da evolucao, assim como 0s
genes por preencherem todas as condicoes necessarias para a sua efetivacao.

Quanto as condicbes da selecdo, apontam-se trés: 1) a existéncia de
diferencas nas caracteristicas dos membros de uma populag¢ao, 0 que no caso se

expressa na forma de normas concorrentes, 2) a presenca de um sistema de
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reproducao dessas caracteristicas, que se reflete na difusdo das normas, ou ainda
na forma de transmissao cultural ao apreciar as normas como integrantes de um
conjunto de crencas, atitudes e valores disseminados culturalmente, 3) a
competicdo entre as variantes, dentre as quais algumas devem possuir uma
vantagem reprodutiva que se exprime na variedade de possibilidades quanto a
compatibilidade com normas ja existentes e com o ambiente em si. (FLORINI, 1996,
pp. 367-369).

Concordamos com Florini quando ela destaca que tanto as normas quanto
0s genes sao contestados, e estdo em competicdo com outras normas e genes com
instruc6es destoantes, respectivamente. A competicao, por sua vez, pode levar a
prevaléncia de uma norma de forma absoluta, gerando a extincao das outras, ou
ainda pode proporcionar a coexisténcia entre normas concorrentes por muito tempo.
Consequentemente, mudancas nas normas sao “[...] resultado da competicao entre
normas que sao reproduzidas em ritmos diferentes, e que passam a ter frequéncias
diferentes na populacdo dos Estados” (FLORINI, 1996, p. 369, traducao nossa).
Desta forma, Florini acrescenta o carater adaptativo e flexivel das normas, além dos
aspectos competitivo e contestativo do quadro normativo internacional os quais séo
essenciais para a compreensao da dindmica normativa.

Considerando a evolugdo como um processo de alteracbes cumulativas nas
caracteristicas de uma populacdo de organismos ao longo do tempo, o sistema
internacional, sendo uma “populacao” de Estados, também sofre mutacdes em suas
peculiaridades e evolui, e de forma semelhante, as normas também. Relembrando
que o sistema internacional, segundo o construtivismo, é constituido de normas
reproduzidas através de praticas sociais.

Vale destacar que sobre esse prisma, a seletividade e a competicao, tal qual
a contestagéo, sao elementos inerentes a dindmica das normas, ou seja, a validade
da norma nao deve estar centrada na auséncia destes como sustentado pelas
abordagens associadas as vertentes introdutivas do estudo normativo. Assim como
afirma Acharya, “a adesao seletiva a ndo-intervencao [por exemplo], tanto do Norte
quanto do Sul (ocidente e nao-ocidente), ndo invalida seu status histérico como
norma, porque persiste (é de longa data) ” (ACHARYA, 2011, p. 116, traducéo

nossa).
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Além do mais, ndo é sb por causa de uma recorrente violacdo de normas,
por parte de alguns atores, que estas perdem a sua titulacdo de norma, pois 0 que
importa ndo é o seu cumprimento, mas sim a sua apreciagao durante a construcao
da decisao da acao. A deliberacao da acao por parte dos atores segue a l6gica das
consequéncias (fundamenta-se no interesse e em calculos de meios e fins)
preliminarmente, cenario caracteristico do surgimento da norma, porém, com o0
passar do tempo, as normas vao adquirindo aderéncia mediante a logica da
adequacao, em outras palavras, através da socializacao e se instauram, finalmente,
como normas. (ACHARYA, 2011, p. 116).

Comparativamente, sob o que pode ser denominado de segundo ramo dos
estudos das normas, estudiosos criticam a visao linear do processo de difuséo e
destacam a “qualidade dupla” das normas, no sentido de que elas sdo tanto
estruturantes (reguladora, constitutiva), quanto construidas por meio da interacao
social em contexto (WIENER, 2007c, p. 64). Sob este ponto de vista, as normas
podem ser reinterpretadas e modificadas, isto é, sdo maleaveis, alteraveis, e por
serem consideradas flexiveis, mutaveis e construidas, concebe-se que estas podem
ser contestadas (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 2).

Assente nessa perspectiva, as normas sdo contestadas por padrao,
consistindo na contestacao, uma pratica e caracteristica inerentes e que, por sua
vez, moldam a interpretacdo das mesmas (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018,
p. 5-6). Por isso, as normas sao intrinsecamente dindmicas e continuamente
contestadas, e se mantém assim até mesmo apdés o seu surgimento, sendo
desafiadas, e em competicdo com realidades politicas e legais emergentes
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 5; GARCIA, 2011, p. 456). O termo
“contestacao” foi ressaltado por Wiener (2004), para se referir a conflitos sobre os
significados (“significados em uso”) das normas, e, definido como “o leque de
praticas sociais, que expressam discursivamente a reprovagdo de normas”
(WIENER, 2014, p. 1, tradug&o nossa)*.

A partir dessa elucidacéo, é possivel questionar se a abstencao, ja que nao

houve votos contrarios, de alguns paises em relacdo a consideracdo de uma

43Segundo Deitelhoff e Zimmermann (2018, p. 5), a abordagem de Wiener (2014, 2017) caracterizou-
se por “um tratamento bifocal das normas, utilizando tanto perspectivas analiticas e normativas,
como as suas inter-relagdes”.
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interveng&o militar na guerra civil da Libia, sob a Resolugdo n®1973 do CSNU,
fundamentada no principio da R2P, pode ser considerada uma préatica de
reprovacao a R2P. Deste modo, a abstencao na votacao da resolugéo, como fez o
Brasil, seria a expressdao de uma contestacdo a norma da R2P? Ou ainda: sob a
contemplacdao de que a contestacdo demanda que os destinatarios das normas
contendam uma norma através do discurso, pode-se indagar se a proposta
normativa brasileira da RwP, apresentada em setembro de 2011, ao explorar a R2P,
foi uma forma de contestacdo a essa norma elaborada pelos paises ocidentais.
Sendo assim, para entender se a RwP foi, ou ndo, um tipo de contestacdo, no
tocante ao escopo das normas de intervencdo humanitaria, ou particularmente a
R2P, examinaremos o discurso da presidenta Dilma Rousseff. Contudo, primeiro,
se faz necessaria a exposicao de alguns prismas tedricos que consideram atores
da periferia mundial na dinamica normativa, e analisam a contestacao, seus tipos e
efeitos, de forma a apoiar a investigacao.

Amitav Acharya (2015) desenvolve uma estrutura de analise da dindmica de
difusdo das normas, denominada de circulacao de normas, com enfoque na funcao
dos atores locais no processo de criacao e difusdao normativa, isto €, no processo
doméstico, diferentemente da abordagem de Risse, Ropp e Sikkink (1999, p. 11),
qgue realcam as pressdes externas como catalisadores do processo de mudanca
normativa, além de tratar, especificamente, do papel de agéncia dos paises do
terceiro mundo neste processo, o que contempla o caso brasileiro que aqui nos
interessa.

O autor justifica a relevancia do seu trabalho sob a verificagdo de uma falta
de discusséo pelas principais abordagens normativas quanto ao comportamento
normativo dos paises do terceiro mundo como agentes. Nesse dominio, destacam-
se, por exemplo, estudos do Checkel (2005) e do proprio Acharya (2009), os quais
focam em Europa e Asia, faltando consideragées sobre Africa, América Latina e
Caribe (ACHARYA, 2011, p. 95-96).

A partir dessa perspectiva, o processo de criagao e difusdo de normas seria
“de difusdo multipla, bidirecional e em vérias etapas, baseado em resisténcia,
feedback e repatriacao” (ACHARYA, 2015, p. 76, traducdo nossa), e transcorre
quando atores fracos se reconhecem a margem do processo de criagao de normas,
ou apercebem-se traidos pelo abuso da implementacdo da norma (ACHARYA,
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2015, p. 75-76). Circunstancia que é verificada na aplicacao da R2P na guerra civil
da Libia, que sera descrita com maiores detalhes na segunda secao do terceiro
capitulo.

Em comparacao a literatura precedente sobre difusdo de normas, o autor

explica o processo segundo o seu prisma:

O escopo da agéncia normativa € muito mais amplo; elas
podem incluir movimentos estatais e sociais, sejam ocidentais
ou ndo-ocidentais, operando em nivel global, regional ou
doméstico. A iniciagdo normativa pode acontecer no espago
transnacional, onde os atores ocidentais dominam, ou em um
nivel local, onde a voz primaria pode ser atores ndo-ocidentais
(como articulado através da ideia de "subsidiariedade
normativa”). Qualquer que seja o ponto de iniciagdo, as
influéncias na criacao de normas sao multiplas e complexas;
as ideias e agenciamentos anteriores de atores, que nao
sejam os iniciadores visiveis das normas, podem estar
presentes no ponto em que a norma realmente se originou.
Além disso, a norma inicial passa por um periodo de
contestacgao, levando a sua localizagao ou tradugéo. Isto pode
criar um efeito de retrocesso / repatriamento, que pode voltar
ao ponto de origem da norma no espago transnacional, e
conduzir a sua modificacdo ou qualificagdo. (ACHARYA,
2015, p. 75, traducao nossa).

Essa dinamica enfatiza quatro dimensodes: as fontes; contextos; agentes;
contestacoes e feedback. As normas apresentam multiplas fontes, atores, questoes
e contextos, e a sua ligacao pode nédo ser tdo explicita. O contexto do qual se extrai
a norma é relevante, e pode ser regional ou global, ou ainda podem ser varios. Os
agentes ou empreendedores normativos também podem ser inimeros: Estados
poderosos, Estados fracos, ocidentais ou nao ocidentais; grupos sociais e Ol. E as
normas sao contestadas e submetidas a feedback continuo, no sentido de que a
“resisténcia, que leva a redefinicdo, contextualizacao e localizagcdo de uma norma,
€ uma forma de agéncia” (ACHARYA, 2015, p. 74, traducao nossa).

A ideia de circulacdo de normas procura unir os conceitos de localizacéo e
subsidiariedade, desenvolvidos anteriormente pelo autor. A “localizacdo” da norma
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é “construcao ativa (através do discurso, framing*4, grafting*® e selec¢ao cultural) de
ideias estrangeiras por atores locais, 0 que resulta no desenvolvimento de uma
significativa congruéncia com as crencgas e praticas locais” (ACHARYA, 2004, p.
245, traducao nossa). Esse exercicio é assinalado pela busca dos Estados em
equiparar as normas internacionais as normas nacionais, ou até mesmo a valores
e identidades locais (KENKEL e ROSA, 2015, p. 4). Trata-se, portanto, de uma
forma de adaptacdo das normas globais ao contexto particular local. Em outras
palavras, refere-se a reconstituicio de uma norma estrangeira a fim de torna-la
coerente com a ordem normativa local antecedente (ACHARYA, 2004, p. 244).
Esse processo de localizacdo, quando exitoso, pode ser dividido em quatro
fases. Na primeira fase, denominada de pré-localizacao, imperam-se a resisténcia
e a contestacdo em relacdo a norma estrangeira. Os atores locais resistem, por
duvidarem sobre a utilidade e aplicabilidade das normas, assim como conservam o
receio de que ela ameace crencas e praticas preexistentes. Na segunda fase,
chamada de iniciativa local, ressaltam-se o empreendedorismo e o framing, onde
os atores locais, com credibilidade, procuram estabelecer o valor da norma para a

audiéncia interna.

4aFraming é o mecanismo por meio do qual “as ligagbes entre as normas existentes e as normas

emergentes, que regularmente ndo sdo Obvias, sdo construidas pelos proponentes das novas
normas. Por meio deste, os defensores da norma destacam e ‘criam’ questdes, ‘usando linguagem
que 0s nomeia, interpreta e dramatiza’. [...] Framing pode entdo fazer uma norma global parecer
local”(FINNEMORE e SIKKINK, 1998, p. 897; ACHARYA, 2004, p. 243, tradugdo nossa). “O
enquadramento é um fenémeno que implica agéncia e contengdo no nivel da construgdo da
realidade, permitindo que individuos localizem, percebam, identifiquem e rotulem ocorréncias em
suas vidas e no mundo. De modo geral, permite que eventos e ocorréncias se tornem significativos,
organizando experiéncias e guiando agoes. [...]. Especificamente no campo da difusdo normativa,
empreendedores normativos tém como objetivo enquadrar ideias e normas de maneira que ressoem
positivamente com a audiéncia. O processo de enquadramento é, portanto, um mecanismo
persuasivo usado para estabelecer significados, organizar experiéncias (prévias), alertar os outros
sobre interesses e identidades em jogo e propor solugdes para os problemas enfrentados. Permite
a identificago, interpretacao e dramatizagdo de um tema ou evento, possibilitando que defensores
ou opositores de uma norma criem, expliquem ou explorem significados sociais mais amplos. Um
quadro estabelecido oferece uma interpretacdo singular de determinada situacdo, e indica o
comportamento adequado naquele contexto” (FRANCE, 2017, p. 43).

45 “Grafting [...] € uma tatica por meio da qual os proponentes de uma nova norma buscam

institucionaliza-la ao associa-la com uma norma preexistente na mesma area tematica, a qual faz
uma proibicdo ou injuncao similar. [...] Mas grafting e framing sdo, em grande parte, atos de
reinterpretagdo ou representagdo em vez de reconstrugédo. Mais importante, nem é necessariamente
um ato local. Frequentemente executado por atores externos” (ACHARYA, 2004, p. 244, traducao
nossa).
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A terceira fase, nomeada de adaptacdo, caracteriza-se pelo grafting e
pruning*®, através de um processo simultdneo de busca por um meio-termo, a
norma externa é reconstruida para se encaixar com as praticas e crencas locais,
isto é, selecionam-se os elementos que convém com a estrutura normativa
preexistente, e rejeitam-se aqueles que nao o fazem. Simultaneamente, as praticas
e crengas locais também serdo ajustadas de acordo com a norma estrangeira. Na
quarta fase, designada de amplificacdo e “universalizacdo”, novos instrumentos e
praticas sdao desenvolvidos, alicercados nesta estrutura normativa mista que se
desenvolveu. (ACHARYA, 2004, p. 251).

Essa estrutura normativa preexistente € constituida pelos discursos,
componentes de direito, normas e instituicdes, 0os quais constituem e sustentam a
construcdo e o esquema de interpretacdo das normas (GARCIA, 2011, p. 458),
permitindo, desta forma, uma melhor consecucao da difusdo das normas (WIENER,
2007). Sob o entendimento da relevancia da estrutura normativa para o debate
sobre novas normas*’, é importante ratificar a configuragéo carateristica do contexto
normativo do surgimento da R2P, conforme detalhada na primeira secao deste

capitulo.

Neste sentido, o fim da Guerra Fria, o ‘fim da histéria’, a vitéria
do Ocidente, a disseminagao global dos direitos humanos e
da democracia, podem ser vistos como elementos da
estrutura normativa em mutagao da politica mundial que deu
origem ao surgimento provavel, ou mesmo inevitavel, de R2P.
Em termos de agéncia, o trabalho da ICISS é geralmente
considerado o mais importante. (ACHARYA, 2015, p. 61,
traducao nossa).

O contexto de surgimento e o trabalho da ICISS serdo razoavelmente
explicitados no capitulo seguinte, mas retomando a estruturalizacao de Acharya, é
possivel compara-lo com outras perspectivas. Risse, Ropp e Sikkink (1999, p. 11),

ao enfatizar a relevancia das pressdes externas na mudanga normativa, afirmam

que a primeira reacdo normativa a essas imposi¢cées caracterizam-se por uma

46 “Pruning se refere a possibilidade de a norma vir a sofrer uma selegcdo para que apenas 0s

aspectos compativeis com a estrutura normativa prévia sejam incorporados ao ordenamento
domeéstico como normas locais” (FRANCE, 2017, p. 42).
47"De fato, uma vasta quantidade de negociagdes internacionais é essencialmente uma discussao

sobre se novas normas potenciais especificas, sdo extensdes aceitaveis da estrutura normativa
existente incorporada no direito internacional” (FLORINI, 1996, p. 377).
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adaptacao instrumental, ou seja, sem haver alteracao de crencas e valores. Nesta
acepcao,

[...] o Estado se adequa, de alguma forma, a norma
internacional, em face da pressao sofrida, seja na forma de
sangdes e do corte de pacotes financeiros de ajuda, seja em
ameagas a sua reputacdo. Essa reagcdo condiz com a
prescricao materialista de que o Estado faz o necessario para
maximizar a sua utilidade, alterando comportamentos para
alcangar suas metas (FRANCE, 2017, p. 44).

Acreditamos que esta ndo seja a melhor abordagem para entender a
dindmica da difusao normativa pela inexisténcia de aspectos relevantes na analise
como os fatores domésticos e ideacionais na estruturagdo do comportamento
estatal.

A “subsidiariedade” da norma é um modo por meio do qual os atores locais
elaboram regras com o intuito de defender sua autonomia em relagdo a dominancia,
descaso e abuso dos paises centrais mais poderosos (ACHARYA, 2011, p. 97).
Sendo assim, através deste mecanismo os atores buscam uma posicdo de
resisténcia ao preservar as suas praticas e valores nacionais. Entre os principais
atores, os paises do terceiro mundo sdo 0s Unicos que recorrem as normas
subsididrias, no momento em que estes identificam a violacdo de suas normas
globais por atores poderosos, e ainda quando instituicbes de alto nivel,
responsaveis por sua salvaguarda, parecem pouco dispostas ou incapazes de
impedir seu desrespeito (ACHARYA, 2011, p. 100).

Quanto aos efeitos da subsidiariedade da norma, pode-se constatar a sua
simultaneidade ao proporcionar a resisténcia, por parte dos atores locais, as
grandes ideias e instituicbes controladas pelos atores centrais, e invocar normas
globais existentes, consideradas universais (ACHARYA, 2011, p. 102). Acharya
(2011) desenvolve a definicado de norma subsidiaria como normas “que redefinem o
significado e o alcance das normas globais pré-existentes derivadas da Europa,
para refletir condicbes do Terceiro Mundo” (ACHARYA, 2011, p. 100, traducao
nossa). Correlacionando esse conceito com o objeto estudado neste trabalho, pode-
se questionar se seria, ou ndo, a RwP, uma norma subsidiaria, ao apresentar
qguestionamentos em relagéo a R2P.

Esses conceitos representam diferentes comportamentos de Estados em
relacdo as normas internacionais, e existem algumas diferencas entre essas ideias

gue sao relevantes para o entendimento da formulacado da dinamica da circulacéao
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de norma. A medida que a localizacdo é voltada para o interior, e genérica para
todos os atores, poderosos ou fracos, sendo os atores locais tomadores de normas
(standard-takers), e as normas estrangeiras redefinidas e importadas sé para uso
local; a subsidiariedade é direcionada para o exterior, e especifica de atores
periféricos, tendo os atores locais como normadores rejeitados, e/ou fabricantes de
normas (standard makers), e as normas construidas localmente exportadas ou
universalizadas como resposta a rejeicao das ideias externas (ACHARYA, 2011, p.
97-98). Apesar das diferengas entre as duas dindmicas, eles ndo sao excludentes,
mas sim complementares, e podem ocorrer simultaneamente: “de fato, a criagéo de
uma unica norma pode envolver ambos 0s processos, por meio dos quais uma
norma global é redefinida, enquanto uma norma local é infundida em um comum
global” (ACHARYA, 2011, p. 99, traducao nossa).

Logo, na dindmica da circulagdo de normas verifica-se um processo

bidirecional, envolvendo as duas praticas, no qual

[...] as normas globais oferecidas pelos atores morais
transnacionais sdo contestadas e localizadas para se
adequarem as prioridades cognitivas dos atores locais
(localizagao), enquanto esse feedback local é repatriado de
volta ao contexto global mais amplo, juntamente com outras
normas construidas localmente, e ajuda a modificar, e
possivelmente defender e fortalecer, a norma global em
questao (subsidiariedade). (ACHARYA, 2015, p. 73, tradugéo
nossa).

Portanto, o processo de criacdo de norma pode englobar os dois
mecanismos: a localizacdo e a subsidiariedade, tanto que a concomitancia
conjuntural desses é identificada na analise de Kenkel e Rosa (2015), no tocante a
proposta normativa do Brasil com a RwP.

Retomando o conceito de localizagdo, pode-se afirmar que essa nocao
permite uma analise sobre a maneira e o porqué das ideias se moverem e gerarem
modificacdes entre culturas e regides (ACHARYA, 2004, p. 245). Resumindo, a
estrutura teorica do Acharya (2004, p. 269) permite explicar como o0s agentes locais
se inserem na dinamica de difusdo normativa ao tomar e modificar normas
internacionais conforme suas crencas e praticas normativas pré-constituidas.

Ao considerar o processo de forma bidirecional, e nao linear, sob a
concepcgao de circulacdo, a localizacao se apresenta como uma maneira usual de
difusdo normativa progressiva, e a subsidiariedade contribui para o entendimento

assente em uma perspectiva de baixo para cima, em relacdo as complicacoes e
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contestacoes presentes no processo de criagcao normativa (ACHARYA, 2004, p.
252; 2011, p. 118). Utilizando ambos o0s mecanismos para descrever o
comportamento dos paises da periferia mundial em meio ao contexto normativo
internacional, constata-se que essa estrutura de circulacdo das normas fornece
condigdo para um debate sobre normas novas ou modificadas pelos paises da
periferia mundial, o qual conjectura-se ser o caso da RwP.

Ademais, essa visao acrescenta a importancia do contexto regional e dos
discursos na determinagcdo do desenvolvimento das normas, aspecto nao
observado pelos construtivistas, uma vez que nao reflexionam sobre a variagéo
entre as normas globais e regionais, ou sobre a funcao ideacional das instituicbes
regionais da periferia mundial (ACHARYA, 2011, p. 96). Sendo a ponderacao do
contexto regional pertinente para o exame em pauta, até porque analisar uma norma

global
[...]sem levar em consideragéo o contexto e a opinido regional
na aplicacdo da norma pode ser contraproducente [tendo em
vista que] [...] a politica interna e a ideologia regional também
sdo fatores importantes para decidir o nivel e a qualidade da
aceitacao e do cumprimento de uma determinada norma.
(ACHARYA, 2015, pp. 68-69, traducao nossa).

Quanto as novas normas, de acordo com Acharya (2004, p. 247), existem
algumas forcas genéricas que criam a demanda por essas, sendo elas: uma grande
crise econdmica ou de seguranca, como uma guerra ou uma depressao; mudancas
sistémicas como, por exemplo, alteragcdées na distribuicdo de poder e interesses no
sistema internacional; transformacdes politicas domésticas no tomador de normas;
o efeito da demonstracdo internacional ou regional que tem o potencial de
proporcionar empréstimos de normas através de emulagao, imitacao e contagio.

Essas novas normas podem, ou ndo, se apresentar como contestativas, mas
quando sao contestadas, podem transcorrer certas condicées causadoras de uma
intensificagdo do quadro contestativo. Wiener (2007, 2007c, p. 58, 2009, p. 182)
aponta trés condi¢cdes: a primeira condicao relaciona-se com a contingéncia
histérica da interpretacdo normativa, a qual consiste na dependéncia da
interpretacdo da norma sobre o contexto; a segunda condicdo diz respeito a
expansao dos limites de uma comunidade de interpretacao, fruto da mudancga dos
processos de governanca, o que implica na reducao do feedback social quanto a

interpretacdo da norma (aplicacao fora de contexto); e, por fim, a terceira condicao
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refere-se a situacdes de crises em que a interpretacédo, baseada em instituicées
sociais, é mais arriscada e dificil de se concretizar. Nesta circunstancia, também se
identifica a redugéo do feedback social.

A autora detalha os efeitos das condicdes sobre a estrutura contestativa das

normas, segundo suas palavras:

Primeiro, a contingéncia do significado normativo indica uma
mudanca das praticas sociais constitutivas, tanto culturais
quanto organizacionais, e, portanto, do significado normativo
ao longo do tempo. Segundo, a extensdo das praticas de
governancga além das fronteiras politicas e sociais modernas
altera o ambiente social, e, consequentemente o quadro de
referéncia fornecido pelas instituicbes sociais. E, terceiro,
uma situagdo de crise aumenta as incitagbes para a
compreensdo dos significados baseados em instituigcbes
sociais. (WIENER, 2009, p. 182, tradugéo nossa).

Sendo assim, sob situacdes de crises, ou seja, em momentos de decisao
crucial num contexto de imenso perigo, tal como em periodos de transformacoes
politicas internas e internacionais, identifica-se o surgimento de novas ideias, e
consequentemente de normas, inclusive contestativas.

Quanto a essas normas contestativas ou contestadas, Florini procura
responder certos questionamentos, como, por exemplo: “se houver normas
contestadas aplicaveis a uma determinada situacao, qual delas sera selecionada
[...]"?; “Dado que muitas normas sdo contestadas - ou seja, existem duas ou mais
normas competindo para definir o padrdo de comportamento em uma determinada
area - o que determina qual prevalece? ” (FLORINI, 1996, p. 367, traducao nossa).
Ela afirma que a resposta a esta questao depende de trés fatores: 1) a proeminéncia
relativa de cada uma das normas contestadas, 2) sua relativa compatibilidade ou
coeréncia com outras normas vigentes, e 3) a extensao a que eles se encaixam na
existente condigao ambiental (FLORINI, 1996, p. 374).

Esses motores sdo responsaveis pela caracterizacao do sucesso ou fracasso
da difusdo da norma. O primeiro elemento, isto €, a proeminéncia da norma no
espaco normativo geralmente acontece sob a promog¢ao de um ator, chamado de
“empresario normativo” ou “empreendedor normativo”, que trabalha na evolugcao de
certas normas até que essas alcancem uma posicao segura. A atuacao deste
agente caracteriza também a primeira etapa, o surgimento da norma, conforme o

modelo de difusao com base no ciclo de vida normativo mencionado anteriormente.
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O segundo aspecto relaciona-se a forma de interacdo das novas normas com
as outras normas ja existentes, ou seja, com o “ambiente normativo”. Quando é
identificada coeréncia ou compatibilidade entre as normas € provavel o sucesso,
uma vez que a norma, estando logicamente relacionada a sua propria finalidade de
principio, se torna mais resistente as mudangas. Esta coeréncia concebe a
legitimidade da norma nova que logo depende essencialmente da antecessora.
Porém, a auséncia desta compatibilidade pode configurar o fracasso da difusao da
norma contestativa.

A terceira razdo diz respeito as condicoes ambientais externas vantajosas,
como, por exemplo, a distribuicdo de poder, a disponibilidade de recursos naturais

e humanos. Esta concepg¢ao parte do pressuposto de que
Uma nova norma adquire legitimidade dentro da comunidade
de regras quando ela propria € resposta comportamental
razoavel as condicbes ambientais que os membros da
comunidade enfrentam, e quando “se ajusta” coerentemente
com outras normas vigentes aceitas pelos membros da
comunidade. (FLORINI, 1996, pp. 376-377, tradugao nossa).
Devido a notoriedade destas condicées para o fracasso ou sucesso da
difusdo, analisaremos na quinta secdo do capitulo quatro, estes fatores como
possiveis parametros explicativos para a falta de esfor¢o do Brasil em consolidar o
conceito da RwP, no &mbito da ONU. Nao obstante, concordamos com Florini, que
esses aspectos (empreendedorismo, coeréncia e condicdes ambientais) nao
explicam a evolugdo da norma, apesar de serem condi¢do necessaria, mas nao
suficiente. Em outras palavras, explicam quais normas serdo selecionadas,
contudo, ndo como elas se espalharao (FLORINI, 1996, p. 377 e 385), por isso
adicionaremos outras variaveis na analise como, por exemplo, aspectos do contexto
domeéstico.
Acrescentando, essa autora salienta que a reproducédo das normas pode ter
duas formas: vertical e horizontal. A reproducédo vertical caracteriza-se pela
transmissao de normas através de novas geracées de lideres num mesmo Estado.

A reproducdo horizontal*® concerne na emulagéo: os atores passam a imitar certos

48 “Hé& trés condig¢des que favorecem a reproducgéo horizontal: (1) a rotatividade em grande escala

dos tomadores de decisao, como nas revolugdes; (2) falha clara das normas comportamentais da
‘geracao’ anterior, na medida em que o modo prévio de fazer as coisas se torna virtualmente
impossivel; ou (3) o surgimento de uma nova area de questées na qual as normas vigentes ainda
nao estao bem estabelecidas e, portanto, ha pouco espago para a reproducao vertical, porque a
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comportamentos dos outros, consistindo numa forma rapida de disseminacao das
normas entre Estados (FLORINI, 1996, p. 378-379). Estes dois arranjos também
serdo explorados quanto ao objeto deste estudo.

Retomando os efeitos da contestacdo e empregando os tedricos sobre a
contestacao de normas, alguns estudiosos sobre mudancas das normas, ao se
dedicarem ao estudo de suas dinamicas e sua interpretacdo, a nivel internacional,
defendem que as normas podem sofrer efeitos provocados pela contestacéo, sendo
eles fortalecedores ou enfraquecedores da robustez da norma (DEITELHOFF e
ZIMMERMANN, 2018, p. 2). Algumas pesquisas como, por exemplo, o estudo
realizado por Krook e True (2010), destacam a existéncia de processos de
contestacao e interpretacdo que redundam no fortalecimento ou enfraquecimento
das normas (KROOK e TRUE, 2010). Entretanto, os autores s6 identificam os tipos
de efeitos, mas ndo abordam quando cada um desses efeitos pode ocorrer.

Alguns pesquisadores da decadéncia potencial da norma, defendem que a
contestacdo é, em si mesma, um indicio de enfraquecimento da norma
(MCKEOWN, 2009, p. 11), porém, segundo Wiener (2007, 2010), a contestagao
possui uma acepgao positiva, ao acarretar o entendimento compartilhado do
significado das normas. Apesar do alto risco de intensificacdo da contestacéo sobre
as normas, acredita-se que a contestacao, diferentemente de ser considerada como
uma forca desestabilizadora, pode se configurar como um fortalecimento
particularmente sob uma devida estrutura normativa (WIENER, 2007, p. 56; 2008,
p. 204-208; 2010, p. 203). Alem do mais, de acordo com Acharya, a sua ideia de
circulacdo de normas nao implica em enfraquecimento da norma, mas sim em
fortalecimento e evolucdo das perspectivas de aplicacdo e conformidade
(ACHARYA, 2015, p. 76).

Nicole Deitelhoff e Lisbeth Zimmermann (2018) identificaram que existe uma
lacuna na literatura normativa sobre contestacdo quanto a diferenciacao entre o
impacto fortalecedor e enfraquecedor da contestagao na robustez da norma, assim
como 0 motivo e o momento em que isso ocorre, ou seja, com o0s limites da
contestacao n&o tendo sido muito bem tratados. Desta forma, levantam-se algumas

questdes como, por exemplo, “quanta contestagdo uma norma pode invocar antes

maioria dos estados ndo tém muito, em termos de normas existentes relevantes a serem
reproduzidas” (FLORINI, 1996, pp. 378-379).
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de seus destinatdrios ndo considerarem mais uma expectativa normativa
compartilhada? Quando a controvérsia comega a enfraquecer a robustez de uma
norma? ” (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, pp. 2-6, traducao nossa).

As autoras, na tentativa de esclarecer a natureza dindmica entre a
contestacao e a robustez da norma, focam nos tipos de contestacao por acreditarem
que abordar a robustez nao fornece conteudo para a analise. Logo, elas destacam
que existem duas categorias: a contestagao referente a aplicacdo de uma norma, e
a contestacdo em relacao a validade da norma, isto é, interpela-se a “justica das
reivindicagées que uma norma faz”. Entretanto, cabe ressaltar que ambas salientam
gue nao sao, exclusivamente, os tipos de contestacao, o Unico elemento capaz de
afetar a robustez. (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 2).

Outros autores ja apresentaram diferentes formas de tipificar a contestagao.
Welsh (2013, p. 382) institui duas classes de contestacdo: processual e substantiva.
A contestacdo processual relaciona-se com o “como”, isto €, 0 modo como as
decisdes sdo tomadas, e o férum institucional onde elas se assentam, ao passo que
a substantiva se refere ao conteudo das normas em si. Wiener (2017, p. 5) também
distingue duas espécies de contestacao: a reativa, associada a uma discordancia
aberta a norma, e a proativa, relativa ao engajamento critico com uma norma.

Stimmer, Wisken, et al (2017) também evidenciam dois tipos de contestacao:
direta e indireta, sendo a direta aparente, enquanto a indireta é oculta até ser
revelada na fase da implementacdo da norma. Keating (2014, p. 6-8) ainda frisa
diferentes modos de contestacdo em varios niveis, como a utilizacdo da contestacao
como estratégia e como inovacdo. Segundo ele, a contestacdo pode ser uma
estratégia a fim de demonstrar a compatibilidade do comportamento do ator com a
norma em si, ou pode ser uma inovacao uma vez que 0s paises pretendem alterar
as normas existentes (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 6, traducao nossa).

Uma vez que essas abordagens nao esclarecem a relacao entre os tipos de
contestacdo e a robustez da norma, Deitelhof e Zimmermann (2018) tentam
estruturar uma forma de tipificar a contestacdo, a fim de concatena-los
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 6). Sob o emprego da estrutura da teoria
do direito e da normatividade do discurso, as autoras acreditam que a diferenciacao
ideal dos discursos de contestacao, e seu vinculo com a robustez da norma, seja a
distincdo quanto a validade e a aplicacao das normas. Dado que aquiescemos esta
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discriminacgao, utilizaremos esta tipificacdo para buscar entender o enquadramento
da RwP na estrutura dindmica normativa internacional.

De acordo com as autoras, os discursos de contestacao sobre a validade das
normas atingem a esséncia da norma, ou seja, o pilar da sua obrigacao normativa.
O cerne do questionamento dessas manifestacdes reside na expectativa dos atores
em relacdo ao comportamento dos outros, a despeito de um contexto especifico.
Os atores demandam uma determinagdo em consenso, sob quais normas o grupo
escolhe ser dirigido e pretende sustentar. Nessas contestacdes, irrompem as
seguintes indagacoes:

[...] (1) As reivindicagbes da norma sdo congruentes com
nossos padrées morais? Elas séo justas? E (2) uma norma
diferente deve receber prioridade permanente? Por exemplo,
contestagdo de validade pode ser encontrada em disputas
sobre a validade de conceder anistia ap6s conflitos violentos.
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, pp. 5-6, tradugdo
nossa).

Posto isto, questionamentos sobre o nucleo das normas, isto é, as alegagdes
basicas da norma, ou melhor, as expectativas normativas compartilhadas
caracterizam a contestagdo sobre a validade. Quanto ao seu impacto na robustez
da norma, infere-se que um enfraquecimento tem mais chance de ocorrer, uma vez
que interrogacdes sobre o cerne da norma podem ocasionar um maior
descumprimento que, com o tempo se difunde e se torna inquestionavel
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 2), atentando-se que esse nucleo é
mutavel e construido.

Quanto aos discursos de contestacdo da aplicacdo da norma, esses
abrangem a compatibilidade da norma a situacao em questao, por meio de uma
avaliacao do nivel de congruéncia entre a norma e as particularidades do momento.
O ponto central engloba interrogacbes sobre as a¢des requeridas pela norma na
circunstancia especial, e como sera feita a selecao da norma que sera aplicada em
determinado contexto quando varias normas puderem ser empregadas
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 7).

Sendo assim, quando as indagacdes nao sao referentes ao nucleo da norma,
mas sim sobre o comportamento exigido das pessoas as quais se aplica a norma
em uma situacao especifica, ou a adequacgao da aplicacdo de uma norma num
cenario particular, observa-se o tipo de contestacao denominada pelas autoras de
“contestacao aplicacional”. Esta é identificada como uma pratica comum, pois que
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nao é praticavel prever todas as situacées e contextos potenciais em que uma
norma possa ser aplicada no futuro (CHAYES e CHAYES, 1993, p. 188). Ademais,
dependendo das circunstancias especificas, esta contestacdo envolve uma nova
compreensao da aplicagcao da norma, € do comportamento apropriado exigido aos
destinatarios (DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 2).

As autoras constatam, ao analisar empiricamente, dois casos: a R2P e a
proibicao da caca comercial a baleia, que as categorias de contestacdo podem
ocorrer simultaneamente e em momentos distintos, e inclusive em graus variados.
Outrossim, Antje Wiener (2007, 2009) estabelece uma comparacgao entre os tipos
de normas e o respectivo grau de contestagao, além da relagcdo com o escopo moral
e ético. De acordo com os trés tipos de normas estipulados pela autora, ja citados
anteriormente (normas fundamentais, principios organizadores e procedimentos
padronizados), quanto mais especifica for a norma, por exemplo, uma norma
categorizada como procedimento padronizado, menor a probabilidade de esta ser
contestada. Em contrapartida, as normas mais genéricas, como as normas
fundamentais, sdo as mais contestadas, e apresentam maior sentido moral e ético
(WIENER, 2007, p. 5-6; WIENER, 2009, p. 185). Consequentemente, dependendo
da classificagdo quanto ao tipo de norma, pode-se inferir o grau de contestacao em
gue a norma esta submetida.

Retornando a analise das autoras, elas concluem que ndao ha uma
causalidade imediata entre a contestacdo e o enfraquecimento da robustez da
norma. A contestacdo da aplicacdo pode aumentar ou enfraquecer a robustez da
norma. No caso de fortalecimento, verifica-se uma revitalizacdo da validade da
norma e especificacdo do momento, e 0 modo da aplicacéo. A ocasido da reducéo

transcorre

[...] quando a contestagéo da aplicagao se torna permanente,
ou seja, se - por um longo periodo - os destinatarios da norma
ndo conseguem alcancar consenso renovado ou
comprometimento ao significado e a aplicagao de uma norma.
Neste caso, ou o significado da norma se torna tdo confuso
que as violagdes da norma séao dificilmente reconheciveis, ou
os atores podem simplesmente mudar para a contestagéo de
validade, se a contestacdo nao produzir resultado
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 8, tradugéo nossa).

Entretanto, a contestacdo de validade geralmente afeta negativamente a

robustez da norma. Conforme destacam as autoras,
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o enfraquecimento da robustez de uma norma, ou mesmo a
deterioracdo da norma, é mais provavel quando a
contestacdo de validade se generaliza. Obviamente, a
contestagcdo de validade pode ser simplesmente muito
isolada, ou ser fortemente rejeitada pela maioria dos
destinatarios das normas [...], mas podemos assumir que
guanto mais a contestagéo de validade ganhar terreno em um
discurso, menor a probabilidade de violagdes das normas
serem criticadas, ou dos destinatarios perceberem a norma
como uma obrigacdo normativa compartilhada [...]. Torna-se
incerto para os destinatarios das normas o que é uma norma,
e as violagbes das normas dificilmente sdo reconheciveis
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 8, tradugéo nossa).

O esforco de Deitelhoff e Zimmermann, em tentar formas de explicar o
impacto da contestacao na robustez da norma, nao contribui para a analise do caso
da RwP que nos interessa, pois 0 nosso intuito ndo é entender como a RwP afeta a
rigidez da norma da R2P, seja fortalecendo-a ou enfraguecendo-a. Mas
acreditamos que pesquisas que abordam este aspecto sdo necessarias para o
entendimento holistico da dindmica normativa ao redor da R2P.

Por outro lado, as categorias de contestacdo desenvolvidas pelas autoras
contribuem para a analise do papel da RwP na politica internacional, ou seja, para
descobrir como se enquadra esta iniciativa empreendedora normativa brasileira na
estrutura dindmica das normas internacionais. Afirmamos isso pois, apresentadas
essas tipificacdes de contestacdo, pode-se interrogar partindo da constatacao de
que a RwP foi uma proposta normativa que se encontra como uma contestacao a
norma existente da R2P, e em qual desses tipos de contestacdo a RwP se insere.
Ademais, questiona-se a categorizacdo da RwP como norma subsidiaria, assim
como manifestacdo da circulacdo das normas. Consta-se que uma andlise dos
discursos envolvidos no contexto de criagdo do conceito € uma adequada
metodologia para descobrir onde e como se insere a proposta normativa da RwP,
no vasto panorama da evolugédo das normas de intervencao humanitéria, isto €, no
meio politico e normativo internacional.

Portanto, a partir dos conceitos e perspectivas aqui apresentados,
associados a visdo dos construtivistas criticos, sob uma analise sistémica ao nivel
da estrutura, procurar-se-a examinando o comportamento e o discurso sobre a
RwP, e considerando a ONU como ambiente dos debates, responder se a RwP foi
um exemplo de contestacdo ou adaptagcado, se buscou complementar ou inovar o
escopo das normas de intervencao humanitaria. No entanto, sem olvidar o aspecto

do contexto regional e da particularizagdo do ator como integrante do Sul Global.
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3 RESPONSABILIDADE DE PROTEGER (R2P): origem e implementacao

O principio da R2P surgiu em meio ao debate central entre os defensores da
intervengdo humanitaria, através da elaboragéo da ICISS, e foi adotado como
principio do DI, em 2005, na Cupula Mundial da ONU. Seu ponto de inflexdo se deu
por meio da Resolucdo do CSNU n® 1973, no ano de 2011, que redundou na
intervengao na Libia. Assim, o principio da R2P é uma norma internacional que se
encontra no @mbito do amplo contexto normativo das interven¢dées humanitérias. A
R2P é mencionada nas Resolugdes n® 1970, 1973, 2016 e 2014 e 2040 sobre a
Libia (BELLAMY, 2014), o que justifica a anélise deste caso de intervencao como a
principal ilustracao da utilizacdo do principio. Além disso, as Resolucdoes n°1970 e
1973 constituiram um exemplo antolégico de como a R2P deve ser aplicada em
situacao de violéncia extrema com acelerada evolugcao (EVANS, 2012, p. 3). Logo,
a Resolucdo n?1973 foi vista como uma acdo oportuna e proporcional as
necessidades de garantir a protecdo de civis contra atrocidades em massa
(ROCHA, 2013, p. 14). Sendo assim, apresentaremos a R2P e descreveremos a
sua implementacao na Libia, para depois expor o posicionamento dos Estados do
BRICS em relacao as resolucoes, e finalmente, o debate pds-intervencao no ambito
do CSNU.

3.1 Contexto e fontes normativas da R2P

Os acontecimentos histéricos de crises humanitérias da década de 1990
tiveram impetuosas repercussdées sobre o debate, ao trazerem questionamentos
sobre a seletividade da vontade internacional e a legitimidade das intervencdes em
Estados soberanos (ICISS, 2001, p. 1). A polémica em torno das intervencgdes
humanitarias, conforme abordado no capitulo anterior, se concentrou entre os
defensores da interveng&o humanitaria e os contrarios a ingeréncia interna (EVANS,
2008, p. 285). Os defensores das intervengdes militares humanitarias estabelecem
“que a soberania dos Estados esta condicionada ao respeito pelo Estado da sua
responsabilidade de proteger as populacées” (VIEGAS, 2017, p. 34), ou seja, a um
dever de protecao. Este argumento tem origem na teoria da guerra justa, e estrutura
um discurso no qual a “intervencdo humanitaria” torna-se causa autorizativa do
emprego da forca (MIGUEL, 2010, p. 6).
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Consoante ao salientado anteriormente, a partir da nova ordem internacional
assente no sistema de seguranca coletiva e da evolucéo do DI e dos DH, surgiram
a oportunidade e a capacidade de respostas coletivas as questées de protecao
humana. Desta forma, a ICISS, organizada pelo governo do Canada, foi uma reacéao
ao desafio lancado por Kofi Annan, Secretario-Geral da ONU, a comunidade
internacional em 2000 na Assembleia do Milénio das Nag¢des Unidas, ocasidao na
qual foi levantada a seguinte questao: “Se a intervencao humanitaria é, de fato, uma
agressao inaceitavel a soberania, como nés deveriamos responder [...] a violacdes
brutais e sistematicas aos direitos humanos [...]?7 ” (ANNAN, 2000, p. 34, traducao
nossa). Com isto, reafirma-se o dilema ja enfatizado durante a 542 sessdo da AGNU,
em setembro de 1999, em relacao a inacao do CSNU quanto ao caso do Kosovo.

Essa comissdo internacional independente foi um painel formado por
especialistas internacionais, langado em 14 de setembro de 2000 (ICISS, 2001, p.
81), que conduziu uma série de consultas a governos, ONGs, organizacdes
intergovernamentais, universidades, representantes da sociedade civil e think
tanks*, a fim de encontrar formas de conciliar as nogdes de intervencao e de
soberania que incitavam tantos debates e polarizacées. Como resultado, elaborou-
se um relatério intitulado “A Responsabilidade de Proteger”, que foi aprovado por
unanimidade por seus doze comissarios, em setembro de 2001, mas so foi entregue
ao Secretario-Geral da ONU em dezembro®0. O relatério ja estava praticamente
concluido quando aconteceram os ataques de 11 de setembro, logo nao foi
estruturado almejando respostas a ataques terroristas, mas sim a defesa do DH em
outro Estado (ICISS, 2001, p. 13).

A comissao foi chefiada por Gareth Evans, presidente do Grupo Internacional
de Crise e ex-Ministro das Relac6es Exteriores da Australia, e Mohamed Sahnoun,
diplomata da Argélia, Conselheiro Especial do Secretario-Geral da ONU, e ex-
Representante Especial do Secretario-Geral para a Somalia e a regido dos Grandes
Lagos na Africa (EVANS, 2008, p. 285; ADAMS, 2013, p. 85), e concentrou-se no
tipo de intervengao caracterizado pela agdo contra outros Estados ou seus lideres,
consensual ou ndo, com objetivos de protecdo humana (ICISS, 2001, p. 8).

49 Think Tank diz respeito as instituicdes dedicadas a produzir e difundir conhecimentos e estratégias

sobre assuntos politicos, econémicos e cientificos.
s0 Para uma linha do tempo dos principais marcos e fontes normativas da evolugdo da R2P entre

2001 e 2010, consulte o Apéndice A na pagina 197.
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A ICISS, no relatério chamado “Responsabilidade de Proteger”, apresentou
dois principios-base para o conceito: a “soberania estatal implica responsabilidade,
e a responsabilidade primaria para a protecao do seu povo € do préprio Estado”
(ICISS, 2001, p. XI, traducdo nossa), uma vez que a autoridade nacional tem a
melhor disposigdo para evitar, entender e lidar com problemas relacionados a
protecdo do seu povo. Porém, em situacoes “[...] onde uma populacéo sofre danos
graves, como resultado de uma guerra interna, insurgéncia, repressao ou a faléncia
do Estado, e o Estado em questao é incapaz de deter esses danos ou evita-los, o
principio da nao-intervencao gera a responsabilidade internacional de proteger”?
(ICISS, 2001, p. XI, tradugcédo nossa).

A nocgédo de soberania é fundamentada em uma responsabilidade dupla:
externamente — no que diz respeito a soberania dos outros Estados, que tem como
base o principio da igualdade soberana dos Estados, fundamentado no item 1 do
Artigo 2° da Carta da ONU, bem como o principio da nao intervencao em assuntos
internos, fundamentado no item 7 do Artigo 2° da Carta — e internamente, — em
relacdo ao atendimento a dignidade e aos direitos fundamentais da prépria
populacao (ICISS, 2001, p. 8). Esta conceptualizacdo néo tem o intuito de desafiar
a nocao tradicional de soberania, mas torna-la capaz de abranger os objetivos de
proporcionar a liberdade e desenvolvimento das pessoas, ou seja, de concentrar-
se nas necessidades humanas (ICISS, 2001, p. 13) de modo semelhante a
seguranca humana. Desta forma, considera-se um reflexo do novo enfoque dado a
seguranca humana no contexto da nova agenda de seguranca, ja que ambos se
baseiam na protegcdo do individuo contra ameacas. Ademais, os marcos da
consolidagao da universalizacado dos DH colaboram para a transi¢ao de uma cultura
de violéncia para uma de paz, ou melhor, de uma soberania impune para uma
soberania responsavel (ICISS, 2001, p. 14).

Nesse sentido, o ICISS modificou o estigma coercitivo associado a ideia de
“‘intervencdo humanitaria” ao estabelecer que o foco deste conceito nao esta na
nocao do “direito” de intervencao, e sim na responsabilidade de todos os Estados

st E importante evidenciar que o conceito da R2P foi concebido pela primeira vez por Francis Deng,
e desenvolvido depois pela ICISS (POWERS, LINDBLAD, et al., 2015, p. 4, tradu¢éo nossa).
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de “proteger” os individuos (EVANS, 2008, p. 285; ICISS, 2001, p. 11), isto é, no
dever moral (ANNAN, 2000, p. 34)%2. Além do mais, segundo Acharya,

O papel da ICISS no desenvolvimento da R2P néo foi apenas
"reformular" e, assim, "suavizar" a ideia de intervencao
humanitaria do "direito de intervir" a "responsabilidade de
proteger", porque essa se tornou controversa demais para os
paises em desenvolvimento. A contribuigdo mais importante
da comissao pode ter sido reunir varias linhas anteriores da
norma em um todo coerente (ACHARYA, 2015, p. 61,
traducao nossa).

De acordo com o autor, a R2P tem em sua origem diversas fontes e
contextos, dentre os quais pode-se destacar: o relatério da ICISS, a ideia de
intervencdo humanitaria, a concepcado de soberania responsavel delineada num
contexto africano, os debates sobre os DH e a tradicao da guerra justa (ACHARYA,
2015, p. 76). Ademais, ao alterar a terminologia, a ICISS propée uma mudanca de
perspectiva em torno do debate entre intervencdo e soberania, deslocando o foco
gue estava nas prerrogativas dos interventores, e passando-o aqueles que recebem
0 apoio, ou seja, a comunidade ameacada (EVANS, 2008, p. 285).

Outro aspecto que merece destaque é o fato de o uso do termo “intervencgao
humanitaria” de certa forma criar um ambiente favoravel ao uso da for¢a, enquanto
a nova expressao proposta pela ICISS institui a discordancia em relacao a
intervencdo como uma atitude anti-humanitaria.

A R2P envolve agao preventiva efetiva e tempestiva a quatro restritos crimes
e violagbes — genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade (UN GENERAL ASSEMBLY, 2005, §138) —, porém com a utilizacdo de
todos os instrumentos a disposicdo do sistema ONU, dos parceiros regionais, sub-
regionais e da sociedade civil e dos proprios Estados-membros. Sendo assim, a
R2P é caracterizada por Ban Ki-moon (2008) como uma concepgao estreita, no
entanto, profunda, ja que envolve muito mais que o0 mero recurso a forga militar na
forma de intervencdo humanitaria (EVANS, 2008, p. 291). Ainda que se considere

que essa mudanca de terminologia contribui para o alcance da agao eficaz, ela ndo

s2“A intervencdo humanitaria € uma questdo delicada, cheia de dificuldades politicas, € nao

suscetivel a respostas faceis. Mas certamente nenhum principio juridico - nem mesmo a soberania
- pode jamais proteger crimes contra a humanidade. Quando tais crimes ocorrem e as tentativas
pacificas de deté-los sdo esgotadas, o Conselho de Seguranga tem o dever moral de agir em nome
da comunidade internacional. O fato de nao podermos proteger as pessoas em todos os lugares nao
€ motivo para nao fazer nada quando podemos. A intervengcdo armada deve sempre permanecer
como a opgao de Ultimo recurso, mas, diante do assassinato em massa, € uma opg¢ao que ndo pode
ser abandonada” (ANNAN, 2000, p. 34, tradug&o nossa).

82



altera contudo alguns aspectos substantivos acerca das questdes morais, legais,
politicas e operacionais — necessidade, autoridade, vontade e capacidade,
respectivamente —, as quais sao debatidas pela comissao (ICISS, 2001, p. 12).
Logo, a R2P nao é somente um novo cédigo para intervengdo humanitaria, mas sim
um conceito mais positivo e afirmativo da soberania como responsabilidade (BAN
KI-MOON, 2008).

A R2P é um conceito que busca unir essa divisao criada pelo debate entre a
intervencao e a soberania, e criar um novo consenso internacional politico sobre
estes tépicos. Além do mais, conforme destacado por Ban Ki-Moon no seu discurso
durante o evento denominado “Soberania Responsavel: Cooperagéo Internacional

para um mundo diferente”, em Berlim53:

Ilgualmente incorreta €& a suposicdo de que a
Responsabilidade de Proteger esta em contradigdo com a
soberania. Devidamente compreendida, a RtoP é um aliado
da soberania, ndo um adversério. Estados fortes protegem
seu povo, enquanto os mais fracos sdo relutantes ou
incapazes de o fazer. Protecéo foi um dos objetivos principais
da formagé&o dos Estados e do sistema westfaliano. Ajudando
os Estados a cumprir uma das suas responsabilidades
principais, a RtoP visa reforcar a soberania, e ndo a
enfraquecer. (BAN KI-MOON, 2008, tradugao nossa).

O relatério da ICISS ainda fundamenta uma continuidade de
responsabilidades dividas em 3 elementos: 1) a responsabilidade de prevenir,
abordando desta forma as causas profundas e diretas dos conflitos armados; 2) a
responsabilidade de reagir, respondendo as situacdes de significativa necessidade
humana, inclusive com acao militar em casos extremos; e 3) a responsabilidade de
reconstruir, fornecendo apoio para recuperar os danos causados pela intervencao
e evitar a recorréncia (ICISS, 2001, p. XlI). Assim, a ideia acrescenta um vinculo
conceitual, normativo e operacional com a assisténcia, intervencdo e a
reconstrucdo, o0 que nao havia na perspectiva tradicional de ‘“intervencao
humanitaria” (ICISS, 2001, p. 17) e que, por sua vez, € reflexo da evolugédo do Dl e
ainda demonstra que “a substancia da R2P é a provisao de protecéo e assisténcia
de suporte a vida para populacées em risco” (WEBER, 2009, p. 587, traducao

nossa).

53 Discurso disponivel em: http://www.un.org/press/en/2008/sgsm11701.doc.htm. Acesso em: 07 de
dez. 2018.

83



A prevencao € destacada como a prioridade dentre as dimensdes da R2P, no
sentido de que se deve optar por todos 0s meios preventivos e menos coercitivos —
como por exemplo, incentivos econdmicos, ofertas de mediacao politica, sancdes e
processos internacionais — antes de utilizar a interveng&o militar, privilegiando assim
a busca de meios de agdo nao violenta. Desta maneira, a operagdo militar para
protecdo humana seria excepcional, logo deveria ser justificada pela identificacdo
de graves danos a seres humanos, ou perigo iminente de grande perda de vidas,
com intencdo genocida ou ndo, ou ainda de limpeza étnica (ICISS, 2001, p. XII).
Utilizando a conviccao de que

[...] o dever do R2P de prevenir visa ‘reduzir e, com o tempo,
eliminar a necessidade de intervencao’, porque nao ocorrera
perda de vidas em larga escala. Assim, o dever de prevenir é
‘tornar absolutamente desnecessario empregar medidas
diretamente coercivas contra o estado em questao’. (WEBER,
2009, p. 587, traducdo nossa).

O R2P deveria, também, seguir alguns principios de precau¢cao como: 1) a
intencao, que se deve limitar a deter ou evitar o sofrimento humano; 2) a opgao da
intervencao militar como ultimo recurso para o alcance do objetivo central; 3) o uso
de meios proporcionais, a fim de proteger os seres humanos; e 4) uma razoavel
chance de sucesso na operagdo para que as consequéncias da acao sejam
superiores as consequéncias da inércia (ICISS, 2001, p. Xll). Desta forma, o R2P
atenta para a ponderacgao entre os custos e os resultados da acao e da nao-agéao.

Por fim, a questdo da competéncia, quanto a autorizacdo da intervencao
militar, também é destacada pela ICISS. O uso da forca exige uma definicao da
autoridade legal, responsavel pela decisao de deflagrar a guerra e determinacao do
emprego dos meios. De acordo com o Artigo 39 da Carta da ONU, o CSNU é o
orgdo de responsabilidade maxima na manutencdo da paz e da seguranca
internacional. Logo, este tem competéncia para autorizar intervencoées militares,
além do compromisso em responder prontamente a qualquer pedido de autoridade
para intervir, aspecto enfatizado pelo relatério.

Entretanto, a sua composi¢cdo por dez membros nao-permanentes e cinco
membros permanentes que possuem o direito a veto, sendo eles: Estados Unidos,
Russia, Reino Unido, Franca e China, caracteriza uma aristocracia internacional
pelo poder de veto e reproduz a hierarquizacao do sistema internacional, e ainda
cria uma rigidez e possibilidade de distor¢cdes nas acoes e decisdes deste. Por isso,
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o relatério recomenda que os cinco membros permanentes do CSNU evitem o uso
do poder de veto para bloquear a autorizagdo de resolucdes a favor da protecao
humana, orientacao reforcada pela ONU e advertida pelo Secretario-Geral Ban Ki-
moon no seu relatério “Implementacdao da Responsabilidade de Proteger” emitido
em 2009.

O CSNU, como o6rgao politico, “profere decisdes naturalmente politicas,
valendo-se da logica da conveniéncia e da oportunidade, préprias da politica em
geral” (FERREIRA, 2012, p. 253). Ha diversos autores que criticam a designacao
do CSNU como autoridade decis6ria quanto a implementacao do uso da forga, ao
afirmarem que este é ineficaz (WEBER, 2009, p. 582). Salienta-se ainda criticas a
seletividade, ja que em relagdo as decisdes sobre as intervengdes humanitarias,
com base no principio da R2P, o CSNU aprovou a intervencao na Libia, mas ndo na
Siria. Logo, percebe-se que este 6rgao age de maneira seletiva, mesmo diante de
graves violagdes aos DH. A seletividade da decisdo, no CSNU, demonstra como o
orgao responsavel pela autorizacdo das intervengbes € habitualmente
instrumentalizado politicamente, em virtude dos interesses dos P5%. Segundo
Erfaun Norooz (2015, p. 39, traducao nossa), “Os P5 mostraram que recorrem a
R2P numa base de caso a caso, € que seus proprios interesses nacionais sao
superiores aos maiores crimes de natureza erga omnes”.

Porquanto o relatério destaca opcgoes alternativas em caso do CSNU, rejeitar
ou ndo conseguir chegar a um consenso, entre elas: a possibilidade da AGNU de
agir de acordo com o processo de “Unindo-se para a paz” — situacdo na qual a
assembleia pode decidir sobre questbes relativas a manutencdo da paz e da
seguranca internacional, cuja responsabilidade primaria é atribuida ao CSNU,
segundo o Artigo 24 da Carta da ONU, mas que pode passar para a AGNU quando
o Conselho nao exercer a sua responsabilidade por causa da falta de unanimidade
entre seus cinco membros permanentes (BAN KI-MOON, 2009, p. 27).

Entretanto, cabe ressaltar que as resolucbes da AGNU nao tém,
juridicamente, carater vinculante (com base nos Artigos 10 e 14 da Carta da ONU
que se referem a essas como recomendacgdes). Outra alternativa € a acdo de

54 Os membros permanentes do CSNU (China, Franca, Russia, Reino Unido e os Estados Unidos)

sao também conhecidos como os P5.
ssErga omnes é uma expressao usada quando a aplicacdo de certa lei tem amplitude universal. No

texto, ao mencionar os crimes de natureza erga omnes refere-se aos casos abrangidos pela R2P.

85



organizacdes regionais ou sub-regionais, conforme o Capitulo VIII*® da Carta da
ONU, e sob a autorizacado subsequente do CSNU (ICISS, 2001, p. XIll), reflexo da
tendéncia a cooperag¢ao multilateral na nova ordem internacional.

Portanto, apos enfatizar os principais aspectos do relatério elaborado pela
ICISS, é possivel identificar que a estruturacao dos principios, para a intervencao,
basilares do conceito da R2P, fundamentaram-se nos principios jus ad bellum da
teoria da guerra justa®’, sendo os seis critérios para intervengao militar detalhados
pelo ICISS: 1) autoridade competente, 2) justa causa, 3) intencao correta, 4) uso da
forca como ultimo recurso, 5) meios proporcionais e 6) a probabilidade de sucesso
(ACHARYA, 2015, p. 63). Estes principios serdo comparados com os elementos da
RwP no préximo capitulo.

Em 2004, no relatério “Um mundo mais seguro: nossa responsabilidade
compartilhada” do Painel de Alto Nivel sobre Ameacas, Desafios e Mudancas,
emitido por Kofi Annan, foi possivel identificar o reconhecimento da ideia proposta
pelo ICISS de que a questdo ndo esta no direito de intervir, mas sim na
Responsabilidade de Proteger (ONU, 2004, p. 65). Esse painel teve como objetivos:
1) avaliar as ameacas a paz e a seguranca internacional, 2) examinar as politicas e
as acdes da ONU para encarar essas ameacas, 3) propor formas de fortalecer a
instituicao para proporcionar segurancga coletiva, e 4) recomendar algumas reformas
internas na ONU (ONU, 2004, p. VII). Depois de analisar as diversas ameacas® e
identificar a sua interligagdo e impossibilidade de enfrentamento de forma isolada
pelo Estado, o relatério recomenda a consideracao de estratégias coletivas, através
de instituicoes coletivas como a ONU, além da constru¢do de um senso de
responsabilidade coletiva para enfrentar tais ameacas (ONU, 2004, p. 1). Sendo
assim, o relatério enfatiza que, para se alcancar uma eficiente seguranga coletiva,
€ necessario, primeiramente, o reconhecimento mutuo das ameagas entre 0s

paises, ou seja, entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos e,

s6 Capitulo VIII - Acordos Regionais.

57 Sendo eles: 1) autoridade prépria, 2) causa justa, 3) intengao certa, 4) ultimo recurso, 5) chance
de sucesso e 6) proporcionalidade.

580 respectivo relatério analisou ameagas como pobreza, doengas infectocontagiosas, degradagcéao
ambiental, guerra e violéncias internas ao Estado, como guerras civis e genocidio; a propagagao e
0 possivel uso de armas nucleares, radiol6gicas, quimicas e bioldgicas; o terrorismo; e o crime

organizado transnacional, ameacas estas que, em seu conjunto, ampliam o conceito de seguranca
internacional.
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posteriormente, um consenso de que “nds todos partilihamos a responsabilidade
pela seguranca uns dos outros” (ONU, 2004, p. 2, tradugcédo nossa).

O relatorio estabelece ainda que, para a manutencao da paz e da seguranca
mundial é basilar a existéncia de um consenso global quanto ao uso da forca, isto
€, quanto a questao sobre quando € legal e legitima a utilizacdo da for¢ca armada.
Em relacdo a questao da legalidade, o documento destaca as duas excecdes a
proibicao do uso da forca (item 4 do Artigo 2° da Carta da ONU), e apresenta trés
situacdes quanto a aplicabilidade do que é expresso na Carta da ONU.

Primeiramente, a situacdo de legitima defesa e a utilizagdo desta
possibilidade como resposta antecipada a ameacas ndo iminentes, porém
verdadeiras, assim como ameacas terroristas (ONU, 2004, p. 62). Em segundo
lugar, eventos sob o Capitulo VII®®, nos quais um Estado oferece ameacga para
outras populacées fora do seu pais. E terceiro, situacées também sob o Capitulo
VIl, quando a ameaca € interna e contra a populacao do préprio Estado, cenario
gue merece destaque, pois envolve a R2P no tocante a sua prépria populagéao.
Contudo, existe uma imensa divergéncia que sera exposta na segunda se¢ao do
capitulo quatro, entre os Estados-membros a respeito da resposta adequada, no
sentido legal a esta terceira situacao, em vista do principio da ndo intervencdo em
assuntos internos dos Estados.

O atual documento anuncia que o genocidio, de acordo com a Convengao
para Prevencao e Sancao do Crime de Genocidio de 1948, € um crime sob o DI, e
os Estados se comprometem a prevenir e a reprimir tal crime. Neste sentido, o
genocidio constitui uma ameaga a seguranca internacional, e verifica-se um
consenso quanto ao reconhecimento deste entre os paises. Logo, ndo se pode
utilizar o argumento do principio da nao intervencao para proteger atos de genocidio
e outras violagdes dos DH (ONU, 2004, p. 65).

Neste mesmo relatério, em sua parte 3, o respectivo painel aceita a ideia da

“Responsabilidade de Proteger” lancada pelo ICISS, ao afirmar que:

N6s apoiamos a norma emergente de que ha uma
responsabilidade coletiva internacional de proteger, exercida
pelo Conselho de Seguranga, autorizando a intervencao
militar como Ultimo recurso, em caso de genocidio e outras
mortes em grande escala, limpeza étnica ou graves violagdes
do direito internacional humanitario, onde o0s governos

s9 Capitulo VII - Agéao relativa a ameacgas a paz, ruptura da paz e atos de agressao.
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soberanos se manifestaram impotentes ou pouco dispostos a
quaisquer impedimentos (ONU, 2004, p. 66, tradugao nossa).

Ao analisar a questao da legitimidade do uso da forca, o relatério recomenda
a consideracao de cinco critérios de legitimidade, sendo eles: 1) a gravidade da
ameaca que corresponde a justa causa estabelecida pela ICISS; 2) a finalidade; 3)
o ultimo recurso; 4) meios proporcionais; € 5) o equilibrio das consequéncias. Os
quatro ultimos critérios equiparam-se aos quatro principios de precaucgéao,
apresentados pela ICISS (ONU, 2004, p. 67). Sendo assim, o relatério reforca os
principios desenvolvidos pela ICISS, preserva a continuidade de responsabilidades
envolvendo os trés elementos (prevencao, resposta a violéncia e reconstrucao), e
ainda concorda com a autoridade de competéncia do CSNU, nao buscando
alternativas a este, mas sim tentando aperfeicoar a efetividade e a seguranca do
exercicio deste (ONU, 2004, p. 66). Este relatério, de certa forma foi criado a fim de
apresentar recomendacdes a serem tomadas como compromissos na Cupula do
ano seguinte pelos lideres mundiais, sugerindo que os Estados deveriam aderir
individualmente a essas orientacdes.

Em 2005, na Cupula Mundial da ONU, os Estados concordaram, por
unanimidade, com esse desenvolvimento conceitual, e adotaram o conceito de
“Responsabilidade de Proteger”, relacionado a responsabilidade primaria dos
Estados em proteger seus cidadaos contra o genocidio, crimes de guerra, limpeza
étnica e crimes contra a humanidade (UN GENERAL ASSEMBLY, 2005, § 138).
Porém, essa responsabilidade que envolve a prevencédo, também é atribuida a
comunidade internacional que, por mérito da ONU, deve ajudar os Estados a
desenvolvé-la e a adotar agbes de acordo com o Capitulo VI e o Artigo 52 do
Capitulo VIl da Carta, ou seja, atuar através de meios pacificos (BAN KI-MOON,
2009, p. 22). Além disso, os Estados afirmam que estdo dispostos a tomar acdes
coletivas através do CSNU, levando em consideracao o DI e os principios da Carta,
incluindo o Capitulo VII, e isto significa o0 emprego de Forcas Armadas. Todavia,
destacam-se duas condi¢coes para essa acao coletiva: primeiramente, ela deve
ocorrer quando os meios pacificos forem inadequados e, segundo, no momento em
que o Estado nao tiver capacidade de cumprir tal responsabilidade ou,
intencionalmente, ndo cumpra deliberadamente a sua incumbéncia de proteger a

sua populacao.
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A Cdpula Mundial enfatiza a disposicdo dos Estados para ajudar na
construgdo da capacidade e na assisténcia a protecdo dessas populacées (UN
GENERAL ASSEMBLY, 2005, § 139). Pode-se dizer, deste modo, que a
convergéncia em torno da R2P representa o reconhecimento mundial da
necessidade da protecdo da seguranca humana.

O contexto normativo sobre as questées humanitarias de intervengao sofreu
uma mudanga, principalmente quanto aos entendimentos normativos sobre quais
seres humanos devem ser protegidos militarmente, e a concepcéao da forma de
implementacdo de como essa protecao deveria ocorrer (FINNEMORE, 1996, p. 2).
Essa mudanca no contexto social se refletiu na consolidagcdo da norma da R2P e
no comportamento dos Estados, ao ser possivel identificar o consenso quanto ao
interesse em proteger nao-cristdos, nao-europeus e a sua efetivagcdo de forma
multilateral sob estratégias coletivas, através da ONU (FINNEMORE, 1996). Neste
sentido, reforca-se a relevancia do contexto social e normativo, € a sua
mutabilidade, de acordo com a constru¢do de consensos, isto é, conhecimentos
compartilhados quanto as questées de intervencao humanitaria sob uma analise
construtivista.

Portanto, o documento final da Cupula Mundial de 2005, uma das maiores
reunides de chefe de Estados e governos da historia, contando com a presenca de
mais de 150 paises (BAN KI-MOON, 2009, p. 5; STUENKEL, 2014, p. 10),
estabeleceu o consenso quanto a R2P, nos paragrafos 138, 139 e 140, conforme
destacado em seguida:

§138. Cada Estado tem a responsabilidade de proteger suas
populagdes de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e
crimes contra a humanidade. Esta responsabilidade implica a
prevencao de tais crimes, incluindo o seu incitamento, através
de meios adequados e necessarios. N6s aceitamos essa
responsabilidade e agiremos de acordo com isso. A
comunidade internacional deve, conforme apropriado,
incentivar e ajudar os Estados a exercer esta
responsabilidade e apoiar as Nag¢des Unidas na criagdo de
uma capacidade de alerta.

§139. A comunidade internacional, através das Nacoes
Unidas, também tem a responsabilidade de usar meios
diplomaticos, humanitarios e outros meios pacificos
adequados, em conformidade com os Capitulos VI e VIII da
Carta, para ajudar a proteger as populagbes de genocidio,
crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade. Neste contexto, estamos preparados para a
acao coletiva, de forma oportuna e decisiva, através do
Conselho de Segurancga, de acordo com a Carta, incluindo o
Capitulo VII, numa analise de caso a caso e em cooperagao
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com as organizagdes regionais relevantes, conforme
conveniente, quando os meios pacificos forem inadequados e
as autoridades nacionais evidentemente falharem em
proteger as suas populag¢des de genocidio, crimes de guerra,
limpeza étnica e crimes contra a humanidade. Salientamos a
necessidade de a Assembleia Geral dar continuidade a
consideragao da responsabilidade de proteger as populagdes
do genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes
contra a humanidade e suas implicagdes, levando em conta
os principios da Carta e do Direito Internacional. Temos
também a intengdo de nos comprometer, conforme
necessario e apropriado, para ajudar os Estados a construir a
capacidade para proteger as suas populacdes de genocidio,
crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade, e para ajudar aqueles que estdo sob estresse
antes de crises e conflitos acontecerem.

§ 140. N6s apoiamos totalmente a missdo do Assessor
Especial do Secretario-Geral sobre a prevenc¢ao do genocidio.
(UN GENERAL ASSEMBLY, 2005, p. 31 e 32, tradugao
nossa).

Numa andlise desse documento final de 2005 é possivel identificar que
alguns elementos enfatizados pelo ICISS sdao omitidos, como, por exemplo, os
principios de precaugdo quanto as intervengdes militares, que n&o foram adotados
formalmente pelos Estados na Cupula Mundial, embora o documento ressalte a
necessidade da AGNU em dar continuidade as consideragdes sobre o conceito.
Apesar desta lacuna, o documento excluiu a possibilidade de a¢des unilaterais em
situacoes de atrocidades em massa, reforcando assim a tendéncia a cooperagao
multilateral caracterizada pela nova ordem internacional.

Em 2006, o CSNU aprovou a Resolucao n?1674, referente a protecao de civis
em conflitos armados, e esta foi a primeira referéncia do Conselho ao principio da
R2P, reafirmando o que foi estabelecido em 2005 (BELLAMY, 2012, p. 12). Do
mesmo modo, a Resolucdo n°1706, que autorizou a operacédo de paz em Darfur,
também fez alusao aos paragrafos 138 e 139 do documento final da Cupula Mundial
de 2005 (EVANS, 2008, p. 286; GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 770;
STUENKEL, 2014, p. 10). Em 15 de julho de 2008, o Secretario-Geral da ONU, Ban
Ki-moon, fez um discurso em Berlim, no evento “Soberania Responsavel:
Cooperacao Internacional para um mundo mudado”, buscando esclarecer o que é
o conceito da R2P, os desafios no avanco da norma e seu compromisso pessoal em
transformar o conceito em politica.

Seguindo essa mesma perspectiva, Ban Ki-moon, no seu relatério

“Implementando a Responsabilidade de Proteger” de 2009, estruturou a R2P em
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trés pilares ndo sequenciais: o primeiro pilar consiste na responsabilidade dos
Estados pela protecédo da sua propria populagao; o segundo pilar fundamenta-se na
responsabilidade da comunidade internacional em ajudar os Estados a cumprirem
tal responsabilidade; e o terceiro pilar reside na responsabilidade dos Estados-
membros de tomarem uma agao coletiva quando o Estado falhar na protecédo da
sua populacédo. Desta maneira, os Estados se tornam responsaveis pela seguranca
e vida dos cidadaos, e ainda se outorga que outros Estados devam assegurar o
direito de uma populacéo viver, mesmo que esta ndo seja a sua. Esse pilar tem
base no paragrafo 139 do documento de 2005, e reforca a ideia de que sem
medidas coletivas ndo € possivel implementar eficientemente a R2P (BAN KI-
MOON, 2009, p. 25).

O ano de 2009 é considerado marcante quanto ao principio da R2P, por duas
razdes: primeiro, esse relatorio do Secretério-Geral caracteriza-se como o primeiro
documento da ONU que trata especificamente deste principio; segundo, ocorre a
adocao da primeira resolucao sobre esse principio pela AGNU (A/RES/63/308), em
14 de setembro, reconhecendo o aludido relatério e a continuagdo do debate em
torno da R2P, conforme recomendado no documento final da Cupula Mundial de
2005.

Ja em 2010, no relatério “Alerta precoce, Avaliacdo e Responsabilidade de
Proteger”, o Secretario-Geral apresentou questdes praticas, citadas no anexo do
relatério de 2009, quanto a criacao de um sistema de alerta precoce e avaliacao de
possiveis casos de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade, tal como tinha estabelecido também o documento final da Cupula
Mundial de 2005. Outrossim, esse arquivo destaca trés lacunas institucionais como
obstaculos da eficiéncia da implementagdo do sistema de alerta precoce: 1) a
insuficiéncia no compartiihamento de informacdes e analises entre as agéncias
coordenadas para a prevengao; 2) a ndo utilizagao de “lentes” de identificacao das
quatro violagdes da R2P pelos mecanismos de recolha e analise de informacbes; e
3) a necessidade de instrumentos de avaliagdo continua das condi¢des, de forma
precisa e imparcial, bem como das capacidades que assegurassem eficiéncia no
sistema, com a intencdo de se alcancar uma resposta antecipada e flexivel as
possibilidades de violacdo (BAN KI-MOON, 2010, p. 4).
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O paragrafo 140 do documento final da Cupula Mundial da ONU reforcava o
apoio a missdo do Assessor Especial do Secretario-Geral sobre a Prevencao de
Genocidio, cargo criado pela Resolucdo n®1366 de 2001, com o intuito de alertar
sobre situacdes nas quais houvesse risco de genocidio, assim como defender e
mobilizar o CSNU, por intermédio do Secretario-Geral (BAN KI-MOON, 2010, p. 2;
ONU, 2007, p. 1; UNITED NATIONS OFFICE ON GENOCIDE PREVENTION AND
THE RESPONSIBILITY TO PROTECT, [2020a]®°). O primeiro ocupante do posto foi
Juan Méndez (2004-2007), nomeado em 2004 por Kofi Annan. Em 2007, o Dr.
Francis Deng (2007-2012) foi nomeado para o cargo por Ban Ki-moon e,
atualmente, a funcdo é ocupada por Adama Dieng®'.

Além disto, em 2008 foi criado um cargo para Assessor Especial do
Secretario-Geral sobre Responsabilidade de Proteger, com a tarefa de desenvolver
conceitualmente, politicamente, institucionalmente e operacionalmente o principio,
e ajudar a AGNU a continuar a reflexao sobre a R2P (ONU, 2007, p. 1). O primeiro
ocupante da posicao foi Edward Luck (2008-2012), seguido do Jennifer Welsh
(2013-2015) e Ivan Simonovié (2016-2018), e, atualmente, encontra-se na
incumbéncia de Karen Smith% (ONU).

Em sintese, desde a proposta inicial da ideia da R2P pelo ICISS, em 2001,
somente quatro anos foram necessarios para que o R2P se tornasse um principio
internacional, criando-se uma potencial nova regra de costume do DI, aprovado por
unanimidade por mais de 150 paises no ambito da ONU (EVANS, 2008, p. 286).
Neste sentido, a R2P se consolidou como principio do DI Contemporaneo, no qual

SOUNITED NATIONS OFFICE ON GENOCIDE PREVENTION AND THE RESPONSIBILITY TO
PROTECT. Mandate, [2020a]. Disponivel em: http://www.un.org/en/genocideprevention/office-
mandate.html. Acesso em: 06 jun. 2020.

s1 “Adama Dieng, jurista senegalés, foi nomeado Assessor Especial do Secretério-Geral sobre a

Prevencao de Genocidio em 1 de setembro de 2012. Antes de sua nomeacao, ele atuava desde
2001 como secretario-geral adjunto do Tribunal Penal Internacional para Ruanda” (UNITED
NATIONS OFFICE ON GENOCIDE PREVENTION AND THE RESPONSIBILITY TO PROTECT,
[2020Db]).

62 “Karen Smith foi nomeada Assessora Especial do Secretério-Geral sobre Responsabilidade de

Proteger em 7 de janeiro de 2019. Atualmente é professora de Relagdes Internacionais no instituto
de histoéria da Leiden University, na Holanda, e pesquisadora honoraria da Universidade de Cidade
do Cabo, Africa do Sul, Smith tem como foco de pesquisa as contribuicées ndo ocidentais a teoria
das relagbes internacionais, bem como as poténcias regionais e emergentes, a politica externa da
Africa do Sul e a mudanga da ordem global” (UNITED NATIONS OFFICE ON GENOCIDE
PREVENTION AND THE RESPONSIBILITY TO PROTECT, [2020b], tradugédo nossa).
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os interesses dos individuos sao institucionalizados, estabelecendo-se a
responsabilizacédo pelas violagcbes massivas aos DH.

Sendo assim, pode-se considerar que este principio é fruto da evolucao do
DI Tradicional para o Direito da Humanidade, uma vez que destaca o papel do
consenso geral, ou seja, da comunidade internacional, em detrimento da vontade
dos Estados quanto a elaboracdo de normas juridicas do DI direcionadas nao
somente aos interesses comuns dos Estados, mas também das pessoas. A R2P
atingiu o seu auge quando foi usada como base para decisdes do CSNU em 2011,
na Resolucédo n® 1973, para condenar o governo libio por permitir graves violagdes
dos DH e ataques equivalentes a crimes contra a humanidade e, assim, autorizar

uma intervencao coercitiva na Libia.
3.2 Implementacao da norma: R2P na Libia

A operagdo militar na Libia, durante o que se convencionou chamar
“Primavera Arabe™3, foi a primeira intervencéo coercitiva justificada sob a luz do
principio da R2P (PARIS, 2014, p. 569), e o principal exemplo, porque marcou a
primeira vez que o CSNU autorizou o uso da forca militar para fins de protecéao de
pessoas sem o consentimento do pais em que se estava intervindo (BELLAMY e
WILLIAMS, 2011, p. 825), sob a alegag¢ao de que ocorriam ataques caracterizados
como crimes contra a humanidade.

A Libia é um pais situado no norte da Africa, formado por trés regides:
Cirenaica, Tripolitania e Fezzan, sendo que as duas primeiras foram dominadas pelo
Império Otomano em 1517 e 1551, respectivamente. Na primeira metade do século
XX, a partir do ano de 1911, a Libia foi ocupada pela Italia até 1943, em vista do

declinio do Império Otomano. Durante a 2° Guerra Mundial, muitas batalhas

63 Esse termo é controverso e reconsiderado a partir de uma perspectiva critica, com base em

pesquisas etnograficas que afirmam que “Primavera Arabe” é uma frase vazia, sem substancia
difundida pelo Ocidente, mas que nao retrata e nem representa o que realmente foi 0 movimento. A
visdo de um “florescimento democratico”, de um “tempo de renovacao” que esse termo delineia ndo
reflete o que era a demanda revoluciondria, uma vez que os lideres, organizadores e participantes
das revolugbes ndo usavam esse termo, mas sim “thawra” cujo significado € “revolucao” em arabe,
e ainda associavam a palavra “karama”, que significa dignidade em arabe. Desta forma, Mytha
Alhassen, apés entrevistas e observagdes etnograficas, identificou que a revolugao tinha fundamento
na luta por reconhecimento do direito a dignidade humana. Portanto, o uso desse termo demonstra
como interpretamos o0 que ocorre na regiao arabe através da nossa perspectiva, e ndo a partir da
visdo deles (ALHASSEN, 2012).
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ocorreram no territério libio, entretanto, com o fim da guerra e a consequente
expulsdo da Alemanha e da ltalia do norte da Africa, houve a criagdo de uma
administragdo militar britdnica em Tripolitania, e francesa em Fezzan, dividindo o
territério libio (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 773).

A AGNU, em 21 de novembro de 1949, através da Resolugdo n° 289,
estabeleceu que a “Libia, incluindo a Cirenaica, a Tripolitania e o Fezzan, constituiria
um Estado independente e soberano” (ONU, 1949, p. A.1, traducdo nossa), de
preferéncia até 1° de janeiro de 1952. Mas ja em 1951, instituiu-se o Reino Unido
da Libia, uma monarquia constitucional com caracteristicas federalistas,
proporcionando as provincias grande liberdade, sem que houvesse uma real
preocupacdo quanto a unificacdo politica e ideolégica no processo de
independéncia. Sendo assim, o Reino Unido da Libia configurou-se como Estado
criado pela ONU (ADAMS, 2012b, p. 7).

No ano de 1959, quando se descobriram jazidas de petrdleo no pais,
ocorreram mudancgas econdémicas, politicas e sociais, levando o pais a conquistar a
independéncia econémica, embora continuasse submetido a instabilidade politica.
Apesar do aumento da renda per capita da populacdo em geral, e um crescimento
econbémico de 20% por ano (ADAMS, 2012b, p. 7), o0 padrédo de vida da maioria ndo
melhorou, o que justificou a organizacédo, em 1969, de jovens militares nacionalistas,
pan-arabistas, liderados pelo coronel Muammar Abu Minyar al-Gaddafi, para dar fim
ao regime monarquico do Rei Idris | e estabelecer uma republica, o que ficou
intitulado como “Revolugéo Libia” (VANDEWALLE, 2012, p. 15; ADAMS, 2012b, p.
7).

O governo do Gaddafi inicialmente apresentava uma politica nacionalista,
mas na década de 1970 passou a defender, através do Livro Verde, uma alternativa
ao capitalismo e ao marxismo, propondo uma estrutura politica de participacéo
popular em que se extinguiam os partidos politicos e se criavam comités regionais
do povo, e o Comité Geral do Povo, a fim de estabelecer um sistema de autogoverno
popular socialista (ADAMS, 2012b, p. 7). Todavia, conforme Gaddafi foi
consolidando o seu poder, ocorreram algumas mudancas que tornaram o seu
governo autocratico, levando a perda de apoio dos insatisfeitos com a monarquia,
e que sustentavam o seu governo inicialmente (GONCALVES e SOCHACZEWSKI,
2015, p. 775).
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A instabilidade politica interna se refletia também na politica externa e na
relagdo com os paises do ocidente, levando ao crescente isolamento da Libia,
principalmente a partir das Resolugdes n° 73164, 74865 ¢ 883% do CSNU. Essas
resolucoes estabeleciam sancdes a Libia, por esta ter apoiado os atentados
terroristas ao véo 103 da Pan American, empresa norte-americana, em Lockerbie
na Escécia, em 21 de dezembro de 1988, e ao vdo 772 da UTA, empresa francesa,
no Niger, em 19 de setembro de 1989 (VANDEWALLE, 2012, p. 22-23).

Devido ao apoio do governo do Gaddafi a varios grupos terroristas e
organizagdes revolucionarias extremistas, as relagdes com os paises ocidentais
foram se deteriorando, principalmente a relacdo com os Estados Unidos, uma vez
que este impOs sancdes econbmicas unilaterais a Libia, como o embargo as
importacoes de petrdleo libio em 1982, além da acusagao norte-americana de que
a Libia patrocinava e estimulava o terrorismo internacional. Em 1986, os Estados
Unidos impuseram um bloqueio econdmico total a Libia, e atacaram as cidades de
Tripoli e Benghazi. Além disso, neste mesmo ano, os paises do G7 se
comprometeram a lutar contra o terrorismo, e destacaram a Libia como o seu
principal autor (VANDEWALLE, 2012, p. 22). Essas sangbes causaram reflexos na
economia do pais, ja que ele era muito dependente das exportacdes de petréleo.
Um exemplo desses reflexos foi a queda da receita, de US$ 21 bilhdes de dolares
por ano para US$ 5,4 bilhdes, entre 1982 e 1986 (VANDEWALLE, 2012, p. 114-
116).

64 A Resolugao n® 731, de 21 de janeiro de 1992, pedia a colaboragdo da Libia quanto ao
estabelecimento de responsabilidade em relagdo aos atos terroristas, ja que as investigacdes
apontaram como responsaveis dois oficiais do governo libio (ONU, 1992a; VANDEWALLE, 2012, p.
23): um deles era o agente de inteligéncia Abdelbaset al-Megrahi, condenado em 31 de janeiro de
2001 pelo caso do voo 103 da Pan American (ALJAZEERA, 2011a; VANDEWALLE, 2012, p. 24).

65 A Resolucao n® 748, de 31 de margo de 1992, exigia que o “governo da Libia se comprometesse

definitivamente a cessar todas as formas de agéo terrorista e toda a assisténcia a grupos terroristas,
através de agbes concretas, que demonstrassem sua renuncia ao terrorismo” (ONU, 1992b, p. 52,
traducdo nossa). Além de proibir a participacdo de qualquer cidadao libio nas atividades aéreas,
assim como pousos e decolagens internacionais de aeronaves cuja origem ou destino fosse a Libia,
a resolucao recomendava a reducao das representagdes e missdes diplomaticas no Estado, e ainda
estabelecia um embargo de armas (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 775).

66 A Resolucao n? 883, de 11 de novembro de 1993, em vista da relutdncia da Libia em colaborar

quanto as decisdes das resolugdes anteriores, estipulou o congelamento dos ativos financeiros da
Libia em bancos estrangeiros, bem como a proibicdo de importacdo de pecas e equipamentos de
reposicao para a industria de petréleo e para a manutencao dos avides (VANDEWALLE, 2012, p.
23; ONU, 1993).
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Em 27 de agosto de 1998 o CSNU, através da Resolucdo n°1192, em seu
paragrafo §8°%, garantiu suspender as sancbées econdmicas estabelecidas pelas
resolucoes anteriores, se a Libia entregasse ao Tribunal os dois suspeitos do
atentado em Lockerbie (ONU, 1998, p. 2). Porém, sé em 5 de abril de 1999, quando
o Gaddafi aceitou cooperar para a investigacao internacional, ao comprometer-se
sobre a entrega dos dois suspeitos para posterior julgamento na Holanda, as
sangbes comecaram a deixar de ter efeito (VANDEWALLE, 2012, p. 24). O
isolamento perdurou até o inicio da primeira década do século XXI, quando os
paises ocidentais perceberam a importancia de manter relacées comerciais com a
Libia, uma vez que o isolamento poderia gerar mais problemas, como por exemplo
o aparecimento de células terroristas e imigracoes ilegais, além da dificuldade de
acesso ao petréleo devido aos problemas estruturais do pais, a dificuldade de
centralizacdo das provincias e a propensdao a eclosdao de conflitos na regido
(GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 776).

O embargo unilateral americano somente foi extinto em 2004, ap6s Gaddafi
aceitar a eliminagdo das armas de destruicio em massa, levando ao
restabelecimento das relagbes diplomaticas em junho de 2004 (VANDEWALLE,
2012, p. 26). Além disso, em 2003, a Libia fez uma oferta de indenizagéo as familias
vitimas do atentado de Lockerbie, a fim de acabar de uma vez com as sanc¢des,
chegando ao montante de US$ 2,7 bilhdes (VANDEWALLE, 2012, p. 25). Afinal,
Gaddafi renunciou as armas de destruicio em massa e reconheceu, com
indenizacdes, a responsabilidade por varios atos terroristas. Sendo assim, em 12
de setembro de 2003, o CSNU, por meio da Resolucdo n°1506, suspendeu
oficialmente as sangdes impostas pelas Resolucdes n®748 e n°883, ao levar em
consideracao as posicoes assumidas pela Libia e o compromisso assumido pelo
pais de cooperar com o combate ao terrorismo e renunciar a sua pratica e apoio
(ONU, 2003, p. 1).

Resumindo, a histéria da Libia é caracterizada por ocupacoes, invasoes,
dominios de povos completamente diferentes, o que proporcionou um processo de
choque cultural e gerou questdes discriminatérias entre as minorias étnicas no

pais.®” Embora a conjuntura econémica da Libia tenha evoluido ao longo da primeira

e7De acordo com a organizagao denominada Sociedade em Defesa dos Povos Ameagados, ha uma
enorme discriminacado em relagdo as minorias do sudeste da Libia.
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década do novo milénio, e apresentado, em 2010, perspectivas otimistas em vista
do éxito na gestdo da politica macroecondmica e os projetos de reformas
econdmicas com medidas para liberalizar a economia (GONGCALVES e
SOCHACZEWSKI, 2015, p. 776)%8, o0 mesmo nao se pode dizer em relagdo a sua
situagéo politica. A austeridade fiscal e outras politicas econémicas implementadas
pelo governo de Muammar Abu Minyar al-Gaddafi ndo trouxeram beneficios a
populacao. Além disso, o representante do governo, Muammar Gaddafi, mostrava-
se enfraquecido, com uma legitimidade interna cada vez mais desgastada (ADAMS,
2012b, p. 8).

A denominada ocidentalmente “Primavera Arabe”, caracterizada pelas
revolugdes nos paises arabes de 2011, teve inicio na Tunisia, em 17 de dezembro
de 201089, O clima de descontentamento, que mobilizou a populacdo da Tunisia a
protestar contra o governo autoritario de Zine El Abidine Ben Ali, no poder ha mais
de 20 anos, se espalhou pelos paises do norte da Africa e do Oriente Médio,
gerando uma onda de revoltas que foram caracterizadas, na maior parte dos casos,
pela mudanga no regime de governo(CARPIO, 2014, p. 83; ADAMS, 2012b, p. 5). A
“Primavera Arabe” ndo foi um evento com principio na contemporaneidade, mas
reflexo de uma construcao histérica de séculos de dominacao da populagdo na
regiao por diversos impérios.

Os governos, nesses Estados arabes, eram monarquias ou “regimes de
sultanatos”, com caracteristicas ditadoras, tornando a regido uma das menos
democraticas do mundo, embora fossem dotadas de uma “estabilidade autoritaria”
gerada pelo forte controle do Estado sobre a economia, e pela militarizacdo das
sociedades (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 771). Porém, a conjuntura
de crise econbmica e financeira internacional, somada as ameagas politicas,
econdmicas e sociais estabelecidas como reflexo dos anos de Guerra Fria
(GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 771; ROCHA, 2013, p. 15), geraram

ss"Além disso, os aumentos no preco dos alimentos ndo afetaram o pais, assim como a crise de

crédito de 2007” (GONGCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 776).
e9A revolta na Tunisia teve como estopim o suicidio do jovem Mohamed Bouazizi, que incendiou o

proprio corpo, na cidade de Sidi Bouzid, ap6s o confisco, pela policia do seu carrinho de frutas e
legumes, por falta de licenga (ANGRIST, 2011; GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 771).
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uma mudanca politica regional sismica (ADAMS, 2012b, p. 5) que atingiu diversos
paises’.

De modo geral, identifica-se que a motivacao da insatisfacao popular estava
relacionada a problemas estruturais de longa data do mundo arabe, associados a
fatores conjunturais peculiares de cada situagdo. As reclamacdes
socioecondmicas’! estavam indissoluvelmente conectadas e, por sua vez,
impulsionaram as demandas politicas’?; além do mais, essas revoltas tinham como
foco as politicas internas, de tal modo que, segundo Katerina Dalacoura (2012, p.
79), essas revoltas podem ser caracterizadas como patriéticas e introvertidas, no
sentido de serem focadas na politica nacional interna (DALACOURA, 2012, p. 79).
Apesar dos eventos serem interligados e terem sofrido um efeito dominé (ROCHA,
2013, p. 15), existem variantes nos seus processos como causas, contextos e
resultados diferentes em cada um deles.

Arevolta popular na Libia também foi fruto da mistura explosiva de problemas
socioeconémicos e ressentimentos politicos, porém alguns fatores tornam-na um
caso especial. A Libia, assim como a Arabia Saudita, possui grande riqueza de
petréleo, todavia a premissa de que existe uma relacdo entre o petroleo e a
estabilidade, com base na observacao de que paises possuidores desses grandes
fluxos de recursos tiveram revoltas de menor impacto devido aos subsidios
fornecidos pelo governo, ndo se realiza no seu caso. Diferentemente da Arabia
Saudita, o povo libio ndo reivindicava somente problemas econdmicos, mas sim
reformas democraticas e o fim do regime do Gaddafi. Ademais, segundo Gladys

Lechini de Alvarez e Noemi S. Rabbia (2013, p. 161), a causa da insatisfacdo

70 No Egito, onde em apenas trés semanas houve a queda do governo Hosni Mubarak, regime

ditatorial com mais de 30 anos (ADAMS, 2012b, p. 5); na Argélia, onde a liberalizacdo econémica
iniciada em 1988 n&o tinha produzido uma melhora no padrédo de vida da maioria da populagao; no
Marrocos, onde o regime mantido pelo Rei Mohammed VI também ndo demonstrava uma
preocupagao com o estado de bem-estar social da populagdo; na Jordania, dominada pelo Rei
Abdullah 11, e cuja populagdo da mesma forma reivindicava reformas econémicas; na Arabia Saudita,
embora em menor nivel de contestacdo, se comparada aos demais casos (CARPIO, 2014, p. 84-
87). Pode-se destacar, ainda, o Bahrain, o Iémen e a Siria.

71 Entre as principais reclamagdes pode-se destacar: o desemprego elevado, a falta de

oportunidades, a corrupgao vertiginosa, o déficit de capacitacao, as desigualdades internas regionais
e sociais, a maior deterioragdo das condigbes econdmicas por causa da crise global de 2008, a
elevagao do prego dos alimentos (DALACOURA, 2012, p. 67).

72 Entre os principais motivadores da insatisfagcao popular identificou-se a repressédo desproporcional

as manifestagdes de oposi¢do ao governo e a luta por liberdades em geral (CARPIO, 2014, p. 84).
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popular era, predominantemente, de origem politica’®, contudo se somavam
também questdes étnicas e referentes a formacéao social do pais em clas.

Numa visdo mais critica, de acordo com Maytha Alhassen,

0 que é revolucionario sobre as revolugbes que varrem o
Oriente Médio e o norte da Africa ndo é o chamado para
derrubar ditadores, nem mesmo a inspiragdo que o mundo
arabe desempenhou na encenagdo global de queixas da
ganéancia governamental, desde medidas europeias contra a
austeridade, protesto contra o movimento Occupy, iniciado
nos Estados Unidos. O que foi revolucionario € o chamado
para estabelecer uma nova maneira de visualizar o
tratamento humano, através de uma demanda por dignidade.
(ALHASSEN, 2012, tradugao nossa).

A indignacao na Libia’ se iniciou quatro dias apds a renuncia de Mubarak,
ditador do Egito, em 15 de fevereiro de 2011 (ADAMS, 2012b, p. 5), quando pessoas
foram para as ruas pacificamente, reivindicar a libertacao de um advogado de DH,
Tarbel, que era representante da causa das familias de vitimas de um ataque feito
pelo governo libio a uma prisdo nos anos de 1990, onde morreram em torno de
1.200 prisioneiros (CUNHA, M. et al., 2012, p. 183; ONU, 2011h; HUMAN RIGHTS
WATCH, 2011b). Essas manifestacdes foram violentamente reprimidas pelas forcas
armadas.

Os protestos comegcaram em Benghazi, pela libertacdo do advogado Tarbel,
mas se estenderam pelos dias seguintes a outras cidades num efeito dominé?s.
Gaddafi, ao ter conhecimento da convocagcdo dos protestos, mandou prender
preventivamente os organizadores (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p.
776). Mas apesar das tentativas de Gaddafi em desmobilizar a populacdo, os

protestos ocorreram, e 0 governo novamente reprimiu-os com forga militar’s. O

73De acordo com o relato do Lynn Pascoe, Secretério-Geral Adjunto para Assuntos Politicos das
Nagdes Unidas, a populagéo estava reivindicando, de forma pacifica, por democracia, progresso,
liberdade e pelos seus direitos, ou seja, exigindo mudancas politicas e transparéncia (ONU, 2011h,
p. 4).

74 Para uma linha do tempo com os principais eventos envolvendo a intervencao militar na Libia,
consulte o Apéndice B na pagina 198.

7sNo dia 17 de fevereiro foram convocadas grandes manifestagdes em pelo menos quatro cidades,
caracterizando o chamado “Dia de Furia” (ADAMS, 2012b, p. 5).

76 No dia 18 de fevereiro, segundo dados da ONG de DH, Human Rights Watch, milhares de
manifestantes se reuniram nas cidades de Benghazi, Baida, Ajdabiya, Zawiya e Derna e, baseado
em informacgdes fornecidas por telefone pelos funcionarios de hospitais e testemunhas, inferiu-se
gue 84 pessoas foram mortas pelo governo desde do dia 15 (HUMAN RIGHTS WATCH, 2011b).
Porém, conforme as palavras do diplomata libio Ahmad Jibreel, quanto “mais o Gaddafi mata as
pessoas, mais as pessoas vao para as ruas” (ALIAZEERA, 2011a, tradugao nossa).

99



100

recurso a forca ndo era necessario, o governo poderia ter utilizado outra forma de
reposta aos levantes populares. Segundo Yezid Sayigh (2016), analisando de forma
geral as revolucdes arabes desse periodo, “a violéncia tornou-se um modo primario
para a conducao da politica, substituindo a cooptagdo como o meio de controle
preferido, mas a um custo muito maior, tanto financeira quanto socialmente” o que
explica, em parte, a atual crise arabe’”.

Dias ap0s o inicio da revolta, Gaddafi, através de um discurso televisionado
pelos meios oficiais de comunicacdo, ameacou de morte toda a populagcéo
insurgente’®. Apds esse discurso, deu-se inicio a uma guerra civil, na qual o governo
comecou a efetuar bombardeios aéreos contra a populacao’®. Em reacao aos atos
repressivos, grupos rivais, desde a colonizacéo, se uniram em torno de um inimigo
comum, formando milicias voluntarias no leste do pais, com o objetivo de derrubar
o governo (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 776; ADAMS, 2012b, p. 5).
Entretanto, a sociedade civil ndo tinha instituicdes fortes e significativas de forma a
criar uma identidade em contraposi¢ao ao regime (CARPIO, 2014, p. 91).

Gaddafi se aproveitou da falta de coesao da sociedade para estruturar o seu
poder nas divisdes e patrocinios aos clas (CARPIO, 2014, p. 91), o que, por sua
vez, fez o conflito durar mais tempo, se comparado com outras revoltas da
Primavera Arabe. Os protestos levaram a uma divisdo entre as cidades do pais:
enquanto na parte oeste as cidades continuavam controladas pelo regime do

77 De acordo com Yezid Sayigh, “[...] os regimes dominantes investiram pesadamente em setores

repressivos e inchados de seguranga, a fim de manter o poder e, a0 mesmo tempo, or¢car menos
para prote¢ao social, infraestrutura e outras prioridades” (SAYIGH, 2016, tradugao nossa).

"8No discurso, ele convidou todos os aliados do governo “a sairem de suas casas e atacarem todos
0s opositores do regime” (ADAMS, 2012b, p. 5, tradugéo nossa), a fim de “limpar o pais” (CUNHA,
M. et al., 2012, p. 183). Ele jurou, ainda, cacar os rebeldes "palmo a palmo, quarto por quarto, casa
por casa, beco por beco" (ALIAZEERA, 20112, tradugé@o nossa). Além disto, proferiu as seguintes
declaragbes: “Vou queimar a Libia; eu vou distribuir armas para as tribos. A Libia ficara vermelha de
sangue” (ONU, 2011h, tradugéo nossa). Essa linguagem recordava as palavras que foram proferidas
antes do genocidio em Ruanda (ROCHA, 2013, p. 17; ADAMS, 2012b, p. 5; CARPIO, 2014, p. 95).
79 Houve relatos e testemunhos de ataques armados e bombardeios aéreos contra civis,

assassinatos, execugdes extrajudiciais, tortura de manifestantes, desparecimentos, prisdes
arbitrérias e outras privacdes severas de liberdade fisica que violam o DI e os DH (CUNHA,
STERNBERG, et al., 2012, p. 184; ONU, 20114, p. 2). De acordo com a rede Al Jazeera, no dia 21
de fevereiro dois cacas da forca aérea da Libia desertaram por ndo conseguirem cumprir as ordens
para atacar civis que protestavam em Benghazi, e pousaram na ilha de Malta, onde seus respectivos
pilotos pediram asilo politico (ALJAZEERA, 2011a). Entretanto, ndo se tem muita precisdo em
relacdo aos dados e as informacdes devido a confusdes e boatos, bem como a desinformacao
(ROCHA, 2013, p. 17) e a censura gerada pelo bloqueio no acesso a internet no pais, a partir do dia
19 de fevereiro, com o intuito de dificultar a comunicacao entre os rebeldes (HUMAN RIGHTS
WATCH, 2011a).
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Gaddafi, na parte leste as cidades eram conquistadas pelos rebeldes (CUNHA, M.
et al., 2012, p. 183).8° Isso foi, de certa forma, reflexo da dificuldade histérica do
pais no tocante a unificacdo das diferentes provincias e etnias, e da nao unificacao
politica e ideolégica desde a independéncia.

Em 22 de fevereiro de 2011, a comunidade internacional, numa reunido de
emergéncia do CSNU, percebeu que Gaddafi, com o intuito de manter-se no poder,
estava inclinado a usar a violéncia extrema para conter a revolta (CARPIO, 2014, p.
92; ROCHA, 2013, p. 17). Algumas autoridades e Ol se manifestaram?®', dentre as
quais destaca-se a declaracdo conjunta dos Assessores Especiais do Secretario-
Geral das Nacbes Unidas sobre a Prevencdo do Genocidio e sobre a

Responsabilidade de Proteger, que estipulam:

Se a natureza e escala relatadas de tais ataques forem
confirmadas, eles bem podem constituir crimes contra a
humanidade, para os quais as autoridades nacionais devem
ser responsabilizadas. Lembramos as autoridades nacionais
na Libia, assim como em outros paises que enfrentam
protestos populares em grande escala, que os chefes de
Estado e de governo na Cdapula Mundial de 2005
comprometeram-se a proteger as populagdes, prevenindo o
genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica, e crimes contra
a humanidade, bem como sua incitagdo (ONU, 2011a, p. 3,
traducao nossa).

A partir desses relatos e outras alegacdes de crimes cometidos por Gaddafi,
o Conselho de Direitos Humanos das Nagdes Unidas (UNHRC), através da
Resolugao S-15/1 de 25 de fevereiro de 2011, condenou e solicitou o fim das graves
violagcoes aos DH e ao DI, cometidas pelo governo libio®. Neste mesmo dia, numa

80Gaddafi atacava as cidades do leste do pais aonde se concentravam a maioria dos rebeldes
(CARPIO, 2014, p. 91).
g1Essas autoridades e Ol condenavam e apelavam pelo fim imediato da violéncia e das brutais

violagdes do DH e do DI, como mostram as declaracdes do Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para o DH em 22 de fevereiro, pedindo investigacao internacional sobre a violéncia e justica para as
vitimas; do Secretario-Geral das Nagdes Unidas e do Conselho da Liga Arabe no mesmo dia; da
Unido Africana (UA) e do Conselho de Relagdes Exteriores da Unido Europeia no dia 21 de fevereiro;
e do Secretario-Geral da Organizagado da Conferéncia Islamica (OCI) no dia 20 de fevereiro (ONU,
2011h, p. 3).

g2 Além disso, solicitou a libertagao imediata de todos as pessoas presas arbitrariamente, o fim do

bloqueio ao acesso a internet iniciado em 19 de fevereiro (HUMAN RIGHTS WATCH, 2011a), € as
telecomunicacgdes, e ainda convidou a populagado e o governo para um dialogo “aberto, inclusivo
significativo e nacional, visando mudancas sistémicas para a promogao e protecdo dos direitos
humanos” (ONU, 2011h, p. 4,tradugédo nossa), relembrando ao Estado da Libia a sua condigdo de
membro do Conselho, e dessa forma a sua responsabilidade com os direitos humanos (ONU, 2011h,
p. 4). Entretanto, essa mesma resolugao recomendou a AGNU a suspenséao da Libia como membro
do UNHRC (ONU, 20114, p. 3).
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segunda reunido do CSNU, em torno do infort(inio & paz e & seguranca na Africa, o
representante da Libia na ONU, Abel Shalgham, chegou a solicitar uma intervencao
internacional, em vista da ameaca real e iminente de uma atrocidade em massa no
pais® (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 776; CARPIO, 2014, p. 92).
Sendo assim, no dia seguinte, 26 de fevereiro de 2011, o CSNU adotou a Resolucéo
n® 1970, com o intuito de oferecer uma resposta aos atos violentos proporcionados
contra a populagéo.

A atuacdo da comunidade internacional, sob a forma de acao coletiva
interessada em proteger as populacoes, se deu através da Resolucdo n°1970 que
estabeleceu sang¢des a Libia, como 0 embargo de armas, proibindo o fornecimento
de armamento direto e indireto, e o fornecimento de pessoal mercenario armado,
com excecao daqueles equipamentos militares e vestuarios destinados a fins
humanitarios ou de protecéo, reservados ao pessoal da ONU, de acordo com os
paragrafos 9% a 13. Os paragrafos 17 e 18 determinaram o congelamento dos ativos
financeiros e marcaram a intencao de, posteriormente, disponibiliza-los a populacao
(ONU, 2011f). No paragrafo 4° decidiu-se encaminhar a situacao ao julgamento do
TPI, configurando a primeira vez que o CSNU remeteu uma situacdo de violagao
dos DH ao tribunal (ONU, 2011f; GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 776;
ROCHA, 2013, p.18).

Vale destacar que na Resolucao n?1970, o principio da R2P foi explicitamente
utilizado, tendo como objetivo apelar para a responsabilidade do governo libio com
a protecao de seus nacionais, o que, segundo Rocha (2013, p. 14), caracterizou um
momento diplomatico inovador. Nao obstante todas essas sancdes econdmicas,
com o propésito de persuadir Gaddafi a parar de matar os seus nacionais, o ditador
libio continuou a utilizar a violéncia contra a populacdo, o que qualificou, de certa
forma, a abdicacdo de sua responsabilidade primaria de proteger o povo,
contemplada pela nog¢éao de que o Estado deve proteger a totalidade da populagao,
e nao somente os aliados e apoiadores do governo, além de ter propiciado, desta
maneira, a responsabilidade internacional de proteger a populacdo da Libia
(CUNHA, M. et al., 2012, p. 184).

gsDe acordo com o seu discurso, narrado na ata da sessao S/PV.6490: “a Libia foi estabelecida por
uma resolucao das Nagdes Unidas. Por favor, Nagbes Unidas, salvem a Libia. Ndo ao derramamento
de sangue. Nao a matanca de inocentes. Queremos uma resolucéo rapida, decisiva e corajosa”
(ONU, 20114, p. 5, traducao nossa).
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Em 17 de margco de 2011, exatamente um més apds o “Dia da Furia”, e devido
a iminéncia de um massacre em larga escala a populacdo, o CSNU adotou a
Resolugao n? 1973. O respectivo documento estabeleceu uma zona de exclusao
aérea na Libia a qualquer aeronave que ndo se destinasse a assisténcia
humanitaria, e a ataques para a protecdo da populacéo vulneravel, e convidava os
Estados-membros a tomarem todas as medidas necessarias a protecao da mesma
(CUNHA, M. et al., 2012, p. 184), exceto a ocupacgao por tropas estrangeiras
terrestres de qualquer parte do territério libio.

A votacdo da Resolugédo n®1973 no CSNU néo foi por unanimidade, como a
Resolugdo n®1970; foram contabilizados dez votos favoraveis dos seguintes
Estados-membros: Bédsnia-Herzegovina, Colémbia, Franca, Gabao, Libano,
Nigéria, Portugal, Africa do Sul, Reino Unido e Estados Unidos, e cinco abstencdes:
China e RUssia, que sd0 membros permanentes, india, Alemanha e Brasil, que sdo
membros temporarios, € nenhum voto contrario (GONCALVES e SOCHACZEWSKI,
2015, p. 777; ADAMS, 2012b, p. 7; CARPIO, 2014, p. 94; ROCHA, 2013, p. 18).
Cabe ainda ressaltar que a deliberacdo em questdo foi escrita pelos Estados
Unidos, Reino Unido, Franga e Libano (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p.
777), e esta ndo especificou, no seu texto, quem comandaria as opera¢oes militares,
como também nao especificou a autoridade responsavel pelo monitoramento do
cumprimento desta (CARPIO, 2014, p. 96).

A Resolucao n®1973 foi executada a partir do dia 19 de marco de 2011, ou
melhor, dois dias apds a decisdo do conselho, com os primeiros ataques aéreos sob
a operacao denominada “Odyssey Dawn” comandada pelos Estados Unidos, com
ajuda do Reino Unido, Franga e Canada. Em 31 de margo, as operacdes passaram
para a lideranga da OTANS84. Esta operacao militar da OTAN tinha, como principal
objetivo, proteger os civis da ameaca de ataque das forcas militares do Gaddafi, e
fixar uma zona de exclusao aérea, além do embargo de armas (CARPIO, 2014, p.
94).

84 Essa operagéo foi denominada “Unified Protector’ (GONCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p.

777; NATO, 2011a), e apesar de ser liderada pela Franga, Reino Unido e Estados Unidos
(LINHARES, 2011), contou com a participacao de 16 paises, segundo dados da OTAN, sendo eles:
Bélgica, Canada, Dinamarca, Franga, Grécia, ltalia, Jordania, Paises Baixos, Noruega, Qatar,
Espanha, Suécia, Turquia, Emirados Arabes Unidos, Reino Unido e Estados Unidos (NATO, 2011b).
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Em 21 de junho de 2011 houve um ataque aéreo que atingiu a cidade de
Tripoli, ocasionando a morte de civis, 0 que causou controvérsias na comunidade
internacional quanto a implementacao dos propésitos da missdo (GONCALVES e
SOCHACZEWSKI, 2015, p. 777). Entretanto, a OTAN alegou que o incidente
ocorreu devido as falhas técnicas ou erros de direcionamentos (ADAMS, 2012b, p.
10). Porém, segundo a investigacdo da Comissdo de Inquérito Internacional do
UNHRGC, 60 civis foram mortos acidentalmente em pelo menos cinco ataques falhos
da organizacao (ADAMS, 2012b, p. 10). Em 27 de junho o TPI, perante as acdes
brutais do governo, expediu um mandado de prisdo para Muammar Gaddafi, seu
filho Saif Al-Islam Gaddafi e seu cunhado, Abdallah Al-Senussi, diretor do servigo
secreto, por crimes contra a humanidade (ALJAZEERA, 2011b; LINHARES, 2011;
ADAMS, 2012b, p. 11; CARPIO, 2014, p. 93).

Em 16 de setembro de 2011 o0 CSNU, na Resolug¢do n®2009: 1) estabeleceu
a Missado de Apoio das Nagdes Unidas na Libia (UNSMIL); 2) suspendeu o
congelamento de ativos da Libyan National Oil Corporation (LNOC) e Zueitina Oil
Company;, 3) determinou a proibicao de vdos; 4) manteve o embargo de armas da
Resolugdo n?1970. A deliberagdo ainda incentivou o Conselho Nacional de
Transicao (CNT): 1) a proteger a populacdo da Libia, 2) a restaurar os servicos
governamentais, 3) a invocar a reconciliacdo nacional e a justica, e 4) garantir a
seguranca dos cidadaos estrangeiros na Libia (ONU, 2011i, §4 e §5).

Em 21 de setembro de 2011 a OTAN resolveu expandir a missao por até 90
dias, a partir de 28 de setembro de 2011 (NATO, 2011b). Em 2 de outubro de 2011
o CSNU adotou a Resolucao n°2016, encerrando a operacao da OTAN as 23:59h
do dia 31 de outubro de 2011, no horario local da Libia (NATO, 2011a). Em 20 de
outubro de 2011 Gaddafi foi morto brutalmente. Em 24 de outubro, apés 8 meses
de guerra, os representantes do CNT declararam o fim do conflito. No dia seguinte,
encerrou-se a zona de exclusao aérea.

Apesar da guerra na Libia ter extinguido dezenas de milhares de vidas
(DALACOURA, 2012) — segundo a ONU, morreram 15 mil pessoas até o fim de
junho, 650 mil libios se tornaram refugiados e 243 mil deslocados (LINHARES,
2011) —, a operacao sob comando da OTAN foi considerada bem-sucedida pelos
paises envolvidos diretamente na missdo, sob alegacao de que se evitou um

massacre da populacéo.
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Diante desses fatos, de acordo com Aline Gongalves e Monique
Sochaczewski (2015), a intervencao militar na Libia, efetuada pela operacao United
Protector, assim como a sua aprovagao, por meio das Resolugdes n°1970 e 1973,
expressa a relagdo construida entre a Libia e o Ocidente, considerando os
antecedentes histéricos destacados anteriormente. Segundo as palavras das

autoras,

A manutencdo do carater imperialista das relagdes do
Ocidente com a regido é perceptivel, na proposta de uma
intervengdo militar com propdsitos humanitarios em um pais
com um governo manifestamente hostil em sua politica
externa, instituicbes nacionais precarias, parcamente
povoado e ocupante de 1800 quildbmetros da costa
mediterranea (GONGCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p.
777).

Nessa perspectiva, identifica-se que as relacdes imperialistas do Ocidente
com a Libia se manifestam no uso da R2P, considerando esse periodo da evolucao
normativa das intervengcées humanitarias para outros fins, que ndo sdao somente
razbes humanitarias. Ja que é possivel perceber outras motivacbes econémicas
para a intervencao da OTAN, como enfatizado por Sensini (2011, apud PUREZA,
2012, p. 2): a exploragéo das grandes reservas petroliferas e de gas natural da
Libia, e as estratégias de concorréncia entre grupos empresariais®®; a disputa pelo
controle dos fundos soberanos libios pelos bancos franceses, britanicos e
americanos®; a anulagao do projeto de constituicdo de um Estado pan-africano com
uma moeda Unica autbnoma. Esses fatores econdémicos influenciaram o
posicionamento dos Estados-membros em relacdo a intervencao na Libia,
especialmente na votagao da Resolucdo n?1973 que sera abordada em seguida.

Ja que iremos ressaltar o posicionamento dos paises do BRICS, é relevante
destacar que a Rdussia tinha empresas presentes na Libia antes da intervencéo,
como por exemplo a Gazprom e a Tatneft, com grandes investimentos no setor de
exploracdo de gas e de petrdleo e Russian Railways (RZD), com um contrato no
valor de U$ 3 bilhdes, firmado durante o governo do Gaddafi para a construgdo de
um trem de alta velocidade entre as cidades de Sirte e Benghazi (BBC, 2011). A

China também tinha empresas presentes na Libia; segundo dados do site da BBC

85 Concorréncia entre grupos italianos (ENI), aleméaes (Wintershall) e russos (Gazprom) contra

grupos franceses, britanicos e norte-americanos (SENSINI, 2011 apud PUREZA, 2012, p. 12).
860s fundos soberanos construidos com excedentes de exportacdo, administrados pela Libyan

Investment Authority (LIA), estdo estimados em U$ 50 bilhdes (CARPIO, 2014, p. 101).
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eram pelo menos 26 empresas, totalizando cerca de U$ 20 bilhdes em negécios
(BBC, 2011). Portanto, pode-se afirmar que esses contratos e investimentos de
certa forma influenciaram o posicionamento da Russia e da China em relacéo a
Resolucdo n®1973. Neste sentido, sera exposta a posicao dos Estados do BRICS
em relacdo a R2P, especialmente dos que se abstiveram na votagao da resolucao.

3.3 Posicionamento do BRICS em relacao as resolucoes do CSNU

Quanto aos posicionamentos dos Estados-membros em relacdo as
Resolugbes n°1970 e n®1973 na ONU, cabe ressaltar que todos os membros do
BRICS estavam presentes no CSNU durante o ano de 2011, e que nenhum pais-
membro votou contra a Resolucao n®1973, devido as evidéncias da eminéncia de
um massacre de civis por Gaddafi (BANERJEE, 2012, p. 99); porém houve cinco
abstencées que merecem destaque, por isso explicitam-se, na sequéncia, as
principais consideracdes de cada pais (China, Russia, india, Africa do Sul, Brasil)
apontados durante o debate no CSNU?’.

A China, bem como todos os paises que votaram a favor da Resolugéo
n®1970, estava preocupada com a deterioracdo da situacao e todas as violagdes
dos DH e do DIH na Libia, mas acreditava que, para evitar mais mortes, era
necessario restaurar a estabilidade e a ordem o mais rapido possivel, através de
meios pacificos, além de garantir a seguranca e os interesses dos cidadaos
estrangeiros no pais (ONU, 2011b, p. 4). Especificamente sobre a Resolucao
n®1973, o pais identificou que algumas partes desta apresentavam certas
incompatibilidades com os principios defendidos pela China, o que levou a
abstencao na votacao.

Semelhantemente, a Russia, no seu discurso pés votacao, proferido pelo Mr.
Vitaly lvanovich Churkin, representante da Russia na ONU, enfatizou que a solug¢ao
para a situagdo na Libia era possivel apenas através de meios politicos,
argumentando que uma intervencao poderia piorar o cenario (ONU, 2011b, p. 4).
Além do mais, o pais alegou que a Resolucao n®1973 nao foi feita de acordo com a
pratica padrao do CSNU, e que certas questdes enfatizadas durante a elaboracao

87 Ndo abordaremos o posicionamento da Alemanha em respeito ao recorte da pesquisa: analise da
interacao dos paises da periferia mundial na dindmica normativa internacional.
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nao foram levadas em consideracao, por exemplo: “[...] como iria ser imposta a zona
proibida, quais seriam as regras e quais seriam os limites sobre o uso da for¢a no
terreno” (ONU, 2011c, p. 8, traducao nossa). Reinvindicacdo semelhante também
foi destacada pela China.

A india se absteve em virtude da sua conviccdo de que o uso da forca em
intervengbes é totalmente inaceitavel, e ndo deve ser invocado num mandato do
CSNU, pois a comunidade internacional deve somente agir sob o Capitulo VI da
Carta da ONU, ou seja, sem o uso da forca (HUMAN RIGHTS CENTER, 2007, p.
61).88 Além disso, o representante da india no CSNU, Manjeev Singh Puri, destacou
que, apesar do pais estar preocupado com a situacdo na Libia e convocar as
autoridades libias a paralisarem os confrontos e a proteger a populacao civil, nao
se tinha informacéao suficiente e valida sobre o real contexto da Libia e 0 modo de
operacao da resolucdo. Ele ainda enfatizou a importancia do “[...] pleno respeito
pela soberania, unidade e integridade territorial da Libia” (ONU, 2011c, p. 6,
traducao nossa). Além disso, acreditava que as medidas financeiras propostas
poderiam prejudicar o povo libio (ONU, 2011c, p. 6), e em funcdo disso, o
representante disse que a “[...] clareza na resolugao sobre quaisquer repercussdes
dessas medidas seria muito importante” (ONU, 2011c, p. 6, traducdo nossa).

A Africa do Sul, diferentemente dos outros membros do BRICS, votou a favor
da Resolugao n?1973, por confiar que “as medidas previstas na presente resolucao
irdo contribuir para o objetivo a longo prazo, de trazer a paz e a estabilidade a esta
nacao fraternal” (ONU, 2011b, p. 3, traducao nossa). Consoante o discurso de Baso
Sangqu, representante da Africa do Sul no CSNU, a votacdo foi justificada nos

seguintes termos:

Por uma questao de principio, apoiamos a resolugao, com as
ressalvas necessarias para preservar a soberania e a
integridade territorial da Libia e rejeitar qualquer ocupagéo
estrangeira ou intervengao militar unilateral, sob o pretexto de
proteger os civis. E nossa esperanga que esta resolugao seja
implementada no pleno respeito ao seu texto e espirito. Isto é
consistente com a decisdo do Conselho de Paz e Seguranga
da Unido Africana em respeitar a unidade e a integridade
territorial da Libia e sua rejeicdo de qualquer intervencao
militar estrangeira, qualquer que seja sua forma. (ONU,
2011c, p. 10, traducdo nossa).

ss Mesmo argumento foi utilizado quando a india tentou bloquear a adogdo da R2P na Cupula

Mundial de 2005 (HUMAN RIGHTS CENTER, 2007, p. 61), mas ela ja nado era mais
fundamentalmente contra a intervengéo, ja que nédo vetou a Resolugao n?1973.
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O Brasil também concordou com as medidas da Resolugdo n?1970, com a
disposicdo de procurar uma solugdo para a crise através do didlogo e da
reconciliacdo. Entretanto, o Brasil fez uma ressalva em relacdo ao paragrafo 6 da
Resolucdo n®1970, o qual descartava, da jurisdicdo do TPI, os que nao fossem
nacionais da Libia, ou cujo Estado nao fosse parte do Estatuto de Roma (ONU,
2011b, p. 7). Esta questao é relevante, pois que a Libia nao faz parte do Estatuto
de Roma, e esses termos favoreceram, de certa forma, a impunidade, visto que as
tropas dos Estados Unidos n&o se responsabilizaram sobre qualquer crime previsto
no Estatuto de Roma (CARPIO, 2014, p. 93). Isto ja reflete a preocupacao do Brasil
com a responsabilizacao dos interventores que sera expressa na redacao da RwP.

Porém na votacado da Resolucao n?1973, o pais também se absteve, o0 que
nao quer dizer que o pais apoiava ou negligenciava as atrocidades cometidas pelo
Gaddafi. A dissensao é que o Brasil ndo concordou com o paragrafo quatro da
Resolucao n219738, por acreditar que o uso da forga ndo seria a medida ideal para
pér fim & violéncia e proteger os civis, pelo contrario, esta poderia até mesmo causar
o efeito inverso e aumentar os confrontos, e causar mais danos aos civis (ONU,
2011c, p. 6). Além disso, o Brasil mais uma vez destacou que considerava a
diplomacia e o dialogo como a melhor forma de garantir uma solugao sustentavel
para a situacdo, além da necessidade de se intensificar os esforgos sobre as
reformas politicas, com a finalidade de restabelecer a ordem (ONU, 2011c, p. 6).

Portanto, a partir dos relatos dos paises do BRICS que se abstiveram, é
possivel identificar que, de modo geral, estes apoiaram parcialmente a resolucao
no entendimento de que era necessaria uma acao internacional drastica (ADAMS,
2012a, p. 2), mas eles, ainda assim, sdo considerados relutantes ao avango da
implementagdo da R2P. Quanto a Russia e China, o fato destes paises terem
contratos e investimentos na Libia contribui para o entendimento da abstencdo em
relacdo a resolucdo, ja que uma intervengdo poderia causar prejuizos, ou até

mesmo a revogacao dos contratos das empresas em questdo, ou seja, afetar os

890 paragrafo quatro da Resolugédo n®1973 autoriza todos os Estados-membros a agir, de maneira a

tomar todas as medidas necessarias para proteger os civis sob ameaca de ataque na Libia (ONU,
20119).
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interesses econdmicos dos paises®. Segundo Gareth Evans (2007, p. 4), existem
duas classes de paises relutantes quanto ao avango da implementacéo da R2P: os
que estdo preocupados com 0s interesses préprios e obstinados a salvaguardar a
soberania; e os que rejeitam o imperialismo ou o neocolonialismo em quaisquer
formas e configuracées. Desta forma, segundo a classificacdo de paises relutantes
instituida por Gareth Evans, estes paises se enquadrariam na classe de paises
receosos com 0s seus interesses proprios, e defensores da soberania.

Segundo o Centro de Direitos Humanos da Universidade de Berkeley, alguns
paises solicitaram uma reconsiderac¢do do principio da R2P apés o compromisso
assumido na Cupula Mundial de 2005, sendo eles: China, Russia, Paquistdo, india,
Egito, Venezuela, Cuba, Indonésia, Qatar, Peru, Africa do Sul e Japdo (HUMAN
RIGHT CENTER, 2007, pp. 58-65)°'. Em razao disso, o Secretario-Geral Ban Ki-
moon, no seu relatério de 2009°%2, conforme citado anteriormente, apresentou
maneiras de implementar as recomendacdes assumidas na Cupula Mundial de
2005 como forma de responder as criticas e objecdes dos paises relutantes,
visando, deste modo, assegurar o apoio desses ao principio da R2P (STUENKEL,
2014, p. 11).

A partir da reacao desses paises em relagao ao relatério de 2009 de Ban Ki-
moon, é possivel perceber que o BRICS aceita e apoia o primeiro e segundo pilares
do conceito, mas mantem divergéncia de opiniao no tocante ao terceiro pilar
(STUENKEL, 2014, p. 12). Portanto, mesmo os paises relutantes ao principio da
R2P aceitaram e internalizaram como costume a utilizacdo da norma nos casos de
atrocidades humanitarias em massa, ainda que mantenham opinidées controversas
quanto ao terceiro pilar, que trata especificamente da intervencao militar.

A Russia, por exemplo, utilizou o principio da R2P como justificativa para a
intervencao na Georgia em agosto de 2008, o que demonstra a aprovacgao, por parte

90 Por outro lado, a Franga, que votou a favor da Resolugao n®1973, e a ltalia, parceira comercial

tradicional da Libia, ja negociavam com o CNT, grupo reconhecido pela ONU como a autoridade do
governo libio apés a morte de Gaddafi (CARPIO, 2014, p. 98), uma prioridade a ser concedida as
empresas francesas e italianas nos contratos de reconstrugdo da infraestrutura e da industria
petrolifera do pais apds o conflito, oferecendo, em troca, o apoio a campanha contra Gaddafi. O
presidente do CNT, Mustafa Abdel Jalil, chegou a prometer que favoreceria 0s paises que ajudaram
durante o conflito (BBC, 2011). Levando isso em consideragdo, pode-se comecgar a entender o
esforgo e o interesse que os paises em questdo tiveram em torno da aprovacao da Resolugéao, e
posteriormente durante a implementagéo da intervengéo.

91 Vale destacar que o Brasil ndo se encontra nesta lista de paises.

92Relatorio intitulado “Implementando a Responsabilidade de Proteger”.
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do pais, da ideia de que a flexibilizacdo da soberania é aceita em casos de graves
violacbes de DH cometidas pelo proprio Estado contra os seus cidadaos
(STUENKEL, 2014, p. 13)%. Ja a india tem usado, em seus discursos, o conceito
da R2P, inclusive ao convocar o governo do Sri Lanka a proteger os seus civis
(STUENKEL, 2014, p. 12). A Africa do Sul, durante a Clpula Mundial de 2005,
estimulou outras nagdes africanas a apoiar a R2P e a buscar a mudanca da nocéo
de “ndo-intervencdo” para a de “ndo-indiferenca” na Africa, durante as décadas de
1990 e 2000 (STUENKEL, 2014, p. 12).

Apesar desses relatos de emprego do principio, o BRICS ainda é
sistematicamente apontado como néo apoiador da R2P por causa do fato da midia,
em geral, manter o seu enfoque sempre sobre as intervengdes militares, e
negligenciar os esforgcos pacificos, principalmente os de prevengéo. Por isto, os
esforcos da india, China e Brasil nas operacdes de paz sdo pouco relatados em
comparagédo com as intervencdes militares da OTAN (STUENKEL, 2014, p. 27).
Exporemos a atuacao do Brasil em operacdes de paz na primeira se¢ao do préximo
capitulo.

Neste ponto de vista, a percepcdo de que o BRICS nao apoia a R2P é
distorcida, pois o principio da R2P envolve muito mais prevencdo do que
intervengdo, ja que somente o terceiro pilar diz respeito a intervencdo, e esses
paises, por seu turno, se encontram envolvidos com esses esforcos. Nesta
perspectiva, pode-se responder ao questionamento sobre a caracterizacdo da
abstencao na votacdo da Resolugdo n®1973 como expressdo de contestacao a
norma da R2P, afirmando que os paises do BRICS ndo demonstraram resisténcia

ao conteudo normativo da R2P, mas sim a sua implementag¢ao no caso da Libia.
3.4 Debate pés-intervencao na Libia no ambito do CSNU

Apos a aplicagdo do principio da R2P, como exemplificado no caso da
intervencgao na Libia, é possivel identificar uma “desconexao abissal entre o didlogo
politico em torno da R2P e a realidade no terreno” (KELLY, 2013, p. 52). Neste

sentido, a comunidade internacional, na primeira implementacdo do conceito,

93No caso da Geodrgia, a interpretacdo do conceito foi equivocada, e quase nenhum pais aceitou a
iminéncia de um genocidio nos termos alegados pela Russia (STUENKEL, 2014, p. 13).
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prop0s solucdes de certa forma desconexas da realidade, ao ter como foco somente
0 objetivo central (protecao dos civis), e ignorar a observacao da realidade (atores
envolvidos e seus interesses) e as analises de causas e consequéncias. Esta
incongruéncia gerou, por sua vez, uma imensa polémica sobre os resultados da
aplicacao do principio, isto €, nas consequéncias morais e praticas da intervengéo
(ZIEGLER, 2016, p. 3).

O debate pés-intervencao na Libia se concentrou no fato da possibilidade do
uso da forca contra os interesses do governo, ou seja, sem 0 seu consentimento
(ZIEGLER, 2016, p. 3), o que retoma a discussdo sobre o principio da nao
intervengéao, a soberania, os DH e a responsabilidade estatal.

Entre as principais criticas a intervengao na Libia, sobressaem-se duas: a
parcialidade da OTAN e a mudanca de regime (CARPIO, 2014, p. 103); no entanto,
ainda se incluem: 1) a desproporcionalidade dos meios empregados, 2) as
motivagdes que levaram o emprego da for¢a, 3) o aumento dos riscos € 0 numero
de morte de civis, 4) a rentncia de meios diplomaticos, 5) o fornecimento de armas
a grupos rebeldes, e 6) a auséncia de abertura por parte da OTAN em negociar um
acordo (BELLAMY, 2014, p. 48).

No dia 22 de margo de 2011, antes mesmo das operagdes estarem sob o
comando absoluto da OTAN, a China se juntou & india e a Russia, com a intengéo
de pleitear um cessar-fogo, dado que acreditavam que as operacoes e 0s ataques
aéreos da OTAN estavam extrapolando o mandato da ONU (STUENKEL, 2014, p.
17). A Africa do Sul também foi um dos primeiros paises a reclamar sobre as
consequéncias dos ataques aéreos comandados pela OTAN sobre Tripoli
(STUENKEL, 2014, p. 17). A Russia advertiu que ao matar um filho e trés netos do
Gaddafi, a OTAN se caracterizaria como uma forca aérea dos rebeldes, ja que
realizava os interesses destes, e estaria desobedecendo o principio da
imparcialidade e o objetivo do mandato: garantia da protecéo dos civis (CARPIO,
2014, p. 104). Além disso, essas mortes representariam crime de guerra € um uso
desproporcional da forca (ONU, 2011d); entretanto, a OTAN justificou os ataques
aéreos através da percepcao de que a resisténcia era maior do que se esperava,
sendo preciso atacar todos os centros de comando e de controle das autoridades
libias (CARPIO, 2014, p. 106).
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De acordo com Zifcak (2012), india, Brasil, e Africa do Sul (IBAS)%
concordam com as criticas a atuacao da OTAN ao afirmarem que ndo se autorizou
a parcialidade da OTAN no conflito. Ademais, a Africa do Sul questionou a falta de
uma solucao para o conflito apés 100 dias do inicio das operagdes e o continuo
aumento do numero de civis mortos, em parte por efeito dos bombardeios da
organizagao terem atingido ndo somente os locais estratégicos das autoridades
libias, mas também boa parte da infraestrutura essencial a populacdo como escolas,
casas e hospitais (ONU, 2011e). Conforme enfatizado pela india, repugnam-se os
bombardeios da OTAN em determinados alvos especificos (BANERJEE, 2012, p.
100), como por exemplo as instalacées de petrdleo. Desta forma, a alianga militar
internacional violou o DIH (CARPIO, 2014, p. 106) e excedeu 0 mandato autorizado
pela Resolugédo n?1973 (KELLY, 2013, p. 51).

A partir disso, os paises do BRICS articularam uma viséo sobre a intervencgéao
na Libia no ambito da ONU, de que “[...] a OTAN nao estava agindo como um escudo
defensivo para as populagdes em risco, mas como a forca aérea dos rebeldes da
Libia” (ADAMS, 2012a, p. 2, tradugdo nossa). Sendo assim, a atuacao da
organizacao militar ndo estava cumprindo o objetivo estipulado no mandato de
proteger os civis, € sim pressionando a queda do regime, interessado em uma
possivel mudanca do governo em questdao (STUENKEL, 2014, p. 17). Nesta
perspectiva, estes acreditavam que a intervencgao foi instrumentalizada por aqueles
que buscavam uma mudancga no governo (ROCHA, 2013, p. 14), até porque a
derrubada do governo do Gaddafi sé foi possivel com a intervencao da OTAN, ja
que os rebeldes nao tinham instrugdo e nem capacidade militar para isso (CARPIO,
2014, p.104; ADAMS, 2012a, p. 9).

Porém, as opinides sobre o caso da Libia, da comunidade internacional, em
geral divergem consideravelmente: ao passo que alguns o defendem na qualidade
de melhor execucao do principio da R2P, outros o caracterizam como um desastre
humanitario (ZIEGLER, 2016, p. 2; STUENKEL, 2013, p. 60). Na verdade, pode-se
resumir que o Ocidente o considerou um grande sucesso, enquanto o Sul Global o
viu como um retrocesso (STUENKEL, 2013, p. 60). Segundo Rameh Thakur
(2011a), a intervencado da OTAN foi um sucesso, e marca o processo de construgao

040 IBAS (india, Brasil e Africa de Sul) é um férum de dialogo dinamico constituido por trés das mais

ativas e multiétnicas democracias do Sul mundial, as quais lutam por uma reforma da ONU para
alcancar a posigao de membro permanente no CSNU.
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da R2P como norma emergente, e aponta que os paises que se abstiveram na
votacdo da Resolucdo n°1973 fizeram uma escolha equivocada ao ficar de fora
deste processo. Esta dissensao e diferenca de entendimentos sobre como efetivar
a protecao dos civis esta conectada com o aspecto mutavel dos interesses na
analise construtivista, assim como a sua expressao na construcdo da ag¢do dos
Estados, conforme destacado no capitulo dois. Na tentativa de conciliar essas
diferentes perspectivas surgiu a proposta brasileira da RwP.

Além disso, Ramesh Thakur (2012) ainda defende que a resolucdo nao
buscava a mudancga de regime, ja que esta tinha, como objetivo especifico e claro,
a protecao humanitaria, e estabeleceu os meios para o atingimento deste fim.
Segundo Edward Luck (2011, p. 2), existem situacdes especificas que requerem
uma mudanca de regime de maneira a proteger os civis, na perspectiva de que o
proprio governo estava cometendo graves violagdes dos DH. Na visdo de paises
como Estados Unidos, Franca e Reino Unido, para uma real protecdo dos civis na
Libia era necessario se atingir a fonte das hostilidades, isto €, o entao presidente
Muammar Gaddafi (CARPIO, 2014, p. 98).

O problema, por outro lado, é que na Resolugdo n®1973 nao havia
fundamento algum para a extensdo da protecdo aos civis a mudanca de regime
(CARPIO, 2014, p. 106). Logo, a implementacao da Resolucao n®1973, durante a
intervencao na Libia, é reflexo de uma interpretacao liberal da expressao “todos os
meios necessarios”, no sentido de que nao se incluiu, na consideracdo desses
meios, meios diploméaticos a fim de acabar com as hostilidades, assim como o envio
de observadores internacionais antes da utilizacdo da forga propriamente dita
(BENNIS, 2011). Consequentemente, os paises que lideraram as operacdes
(Estados Unidos, Reino Unido e Franca) interpretaram o mandato como um passe
livre para o uso da forca (PUREZA, 2012, p. 15), enquanto o mandato estipulava a
garantia de protecao aos civis.

As criticas dos paises do BRICS em relagédo a implementagdo da R2P no
caso da Libia, por exemplo, marcam a relutancia desses paises quanto ao avango
da aplicacdo da norma, uma vez que esta reflete a ordem ocidental liberal
estabelecida pela hegemonia americana pés-Guerra Fria (ZIEGLER, 2016, p. 6).
Dessa maneira, a relutancia das poténcias emergentes se encontra além da

resisténcia a forma de implementacao, ja que expressa a repulsa ao processo
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hierarquico e de relagdes estéaticas de poder pelo qual se desenvolve essa aplicacao
(KENKEL e DESTRADI, 2019). Desta forma, mais uma vez, cabe ressaltar que a
R2P representa uma disputa normativa entre o Norte e o Sul Global. Sendo assim,
a intencao de criar o principio da R2P, na tentativa de estabelecer uma “ponte” entre
o Norte e o Sul, quanto as questdes de intervencao humanitaria, ndo se concretizou
(IGNATIEFF, 2012).

A falta de controle quanto a adequacdo dos meios empregados na
implementagao do principio da R2P e a morte de civis resultantes de operagdes
militares foram uns dos fatores catalisadores para a iniciativa brasileira de lancgar a
RwP (PUREZA, 2012, p. 15) como uma forma de resposta aos excessos e falhas
ocorridos durante a implementacao da Resolucdo n®1973 (ALMEIDA, 2013, p. 69;
QUINTON-BROWN, 2013, p. 63). Benner (2013) destaca que o Brasil ndo aceitou

a atuacao da OTAN e manifestou uma grande inquietacao em relacao ao conceito:

[...] a arrogéncia com que os representantes dos Paises da
OTAN, que lideravam a missdo na Libia, menosprezaram as
criticas expressas no Conselho de Seguranga, provocou a
indignacédo do Brasil, da India e da Africa do Sul. (BENNER,
2013, p. 38).

O desapreco do Brasil, india e Africa do Sul (IBAS) com relacdo a
implementagcao da R2P na Libia rotula-os como pertencentes a segunda classe de
paises relutantes conforme classificacdo estabelecida por Gareth Evans, que
integram os Estados criticos ao imperialismo ou neocolonialismo. Entretanto, apesar
do menosprezo do IBAS, somente o Brasil teve uma posicao ativa e construtiva ao
propor uma grande contribuicdo ao debate do R2P, com o conceito da RwP
(QUINTON-BROWN, 2013, p. 63), que sera abordado com mais detalhes no

capitulo seguinte.
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4 RESPONSABILIDADE AO PROTEGER (RwP): iniciativa normativa

O Brasil, numa iniciativa como empreendedor normativo, e em resposta aos
excessos e falhas ocorridos durante a implementacao da Resolugédo n®1973, propés
a RwP. Desta maneira, o Brasil teve uma posicao ativa ao dispor-se a contribuir com
o debate do R2P. Sob o objetivo de identificar onde e como se insere esta
propositiva normativa, no vasto panorama da evolucao das normas de intervencao
humanitaria, ou seja, no meio politico e normativo internacional, apresentaremos o
contexto do surgimento da RwP e a nota conceitual, ressaltando as suas fontes
normativas. Porém, precedentemente evidenciaremos um breve histérico da
atuacao humanitaria do Brasil, destacando a participacdo em operacoes de paz da
ONU. Na terceira sec¢ao, relataremos as principais declaracbes dos Estados-
membros na reunido informal sobre a nota, realizada em 21 de fevereiro de 2012,
para explicitar a reagdo internacional em relacdo ao RwP, e em seguida

abordaremos os principais questionamentos em torno desta iniciativa.

4.1 Atuacao humanitaria mediante operacoes de paz

As operacoes de paz sao uma forma legitima do uso da forca, legalmente
fundamentada na ideia de seguranca coletiva no ambito internacional (KIITHI,
2011). Segundo dados de Eduarda Hamann entre 1947 e 2017, o Brasil participou
de 51 missdes de paz da ONU, com o envio de 53.400 brasileiros, sendo militares,
policias e civis (HAMANN, 2019, p. 24). Em vista da relevancia da participacao
brasileira nestas acoes, e da hipétese da pesquisa envolver a pratica humanitaria,
destaca-se, em seguida, o histérico da atuacao humanitaria do Brasil, com foco nas
operacdes de paz da ONU e sua correlacdo com a politica externa brasileira.

De acordo com Nasser, desde o periodo da Liga das Nagdes®® o Brasil
contribui para as atividades internacionais em prol da preservagdo e manutengao
da paz, com recursos e homens (NASSER, 2012, p. 215). Durante a sua atuacgao
nesta organizagéo, o Brasil se empenhou na tentativa de obter um assento

permanente no conselho, e

95 A Liga das Nagdes foi a primeira grande instituicado multilateral de alcance universal, precursora
da ONU.
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[...] inaugurou o objetivo de apresentar-se como mediador
entre as grandes poténcias e os demais membros do sistema,
assumindo posicdo de defesa dos direitos dos paises
menores, mas, ao mesmo tempo, pleiteando reconhecimento
equivalente ao das grandes poténcias (MELLO, 2012, p. 165;
MELLO, 2011, p. 9).

Esse papel de mediador entre os paises emergentes®e os paises mais
poderosos do sistema, o que se torna uma identidade do Brasil, relaciona-se a
caracteristica pendular da diplomacia multilateral. Segundo Maria Regina Soares de
Lima (2005, p. 4), a diplomacia multilateral procura a combinagéo heterodoxa de
posicionamentos, com base em principios idealistas e comportamentos realista-
pragmaticos. De uma parte, principios idealistas de defesa de uma ordem
internacional menos desigual, “critica ao status quo internacional e a pratica de uma
forma de representacédo politica oligarquica” (LIMA, 2005, p. 4). Do outro lado,
posicoes realista-pragmaticas de aceitacdo da desigualdade do sistema
internacional, com a atestacdo do poder como primeiro e ultimo regulador
internacional, e o principal predicado para o pertencimento a oligarquia (LIMA, 2005,
p. 5).

No periodo p6s-Segunda Guerra Mundial o Brasil teve participagao ativa no
ordenamento multilateral. O Brasil foi um dos Estados-membros fundadores da
ONU, e foi até mesmo apontado para tornar-se o sexto membro permanente do
CSNUY’, o que ndo se concretizou. Todavia, o Brasil, perseguindo a aspiragdo, em
participar, do nucleo decisério das Ol, estabeleceu uma campanha por um assento
permanente no CSNU durante a criacdo da ONU e persistiu mais uma vez no
periodo p6s-Guerra Fria, conforme sera mostrado adiante.

Antes de tratar sobre a atuacao brasileira nas operacdes de paz, é preciso
apresentar o fundamento juridico das missées de paz. As operacdes de paz
(Peacekeeping Operations - PKO) foram criadas pela ONU em 1948 para controlar,

gerenciar e resolver conflitos armados com o objetivo de manter a paz e a

96 Consideraremos a seguinte definicdo de pais emergente, pais que apresenta “expansiva

capacidade econémica, muito poder politico e potencial militar, e capacidade de desempenhar um
papel influente na politica global” (COOPER e FLEMES, 2013, p. 946, tradugao nossa).
97 O presidente Franklin Delano Roosevelt e o secretario de Estado Cordell Hull, durante a

Conferéncia de Dumbarton Oaks, em 1944, indicaram o Brasil para tornar-se o sexto membro
permanente do CSNU (SARDENBERG, 2018, p. 549; MELLO, 2017). Esta indicacao se deve, em
parte, a contribuicao brasileira com bases e tropas aos Aliados durante a guerra (GARCIA, 2011, p.
160; FONSECA JR., 2011, p. 378). Porém, a Gra-Bretanha, assim com a Unido Soviética, se
opuseram a proposta do Roosevelt (FONSECA JR., 2011, p. 378).
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seguranca internacionais. Estas acbes de manutencao da paz nao estdo previstas
no Capitulo VI ou no Capitulo VII da Carta da ONU, portanto, elas seriam um
instrumento extra-regular com a finalidade de encontrar uma “solucao” para os
conflitos violentos em casos nao compreendidos pelo sistema de segurancga
coletiva.

O Secretario-Geral da ONU, Dag Hammarskjold, afirmou que as bases
juridicas dessas missoes estariam no “Capitulo VI e 12”7, ou seja, entre o Capitulo
VI e o VIl. Além do mais, segundo Diniz (2006), o alicerce juridico foi sendo

construido de forma consuetudinaria, a partir de cada caso em particular, isto é,

As caracteristicas principais e os principios que regem as
operacdes de paz foram construidos, consuetudinariamente,
com base nas disposicdes da Carta, na observancia das
normas de direito humanitario e na prépria pratica de
formagdo de contingentes militares multinacionais. A
classificagéo das operacgdes de paz decorreu, por sua vez, da
necessidade de distinguir agdes militares de intensidade
variada, dotadas de poder de destruigao modulado, conforme
as caracteristicas do caso concreto. (KIITHI, 2011).

A legalidade das operacgdes de paz advém de uma interpretacao teleoldgica,
sistematica e extensiva da Carta da ONU, especialmente quanto as disposicoes
tocantes a amplitude da competéncia da AGNU (item 1 do art. 11 da Carta da ONU),
e do CSNU (item 1 do art. 24 da Carta da ONU) (KIITHI, 2011). As operacdes de
manutencdo da paz, quando da sua idealizagdo, ndo eram previstas na Carta da
ONU, e nao prenunciavam o uso da forca, mas com o tempo, mudangas no cenario
politico-estratégico internacional ocasionaram de certa forma uma evolucao na
concepcgao e na possibilidade de emprego das operacdes de paz (BRAGA, 2012, p.
49). Acrescentando que o uso da forca nestas missdes, que por diversos motivos e
causas transpds algumas barreiras, se tornou aceito em iniUmeras operacoes
contemporaneas. Assim, as operacdes de paz configuram-se como um dos meios
juridicamente possiveis de acao coletiva, por representar a manifestacao armada
da vontade coletiva dos membros da ONU (KIITHI, 2011).

As primeiras operag¢des que nao previam a utilizagdo da for¢a orientavam-se
por principios basicos, conhecidos como a “santissima trindade das operacdes de
paz”, que se resumem nos seguintes elementos: imparcialidade, consentimento e
nao uso da forca. Estas concepcdes caracterizam as missdes de paz, apesar de

terem sofrido alteragdes, em conformidade com o surgimento das necessidades e
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adversidades no momento da efetivagao pratica. Destacando-se, esmiucadamente,

0s seguintes fundamentos:

a) Embora os empregados efetivos nas Operacoes de Paz
pertengam ndo a ONU, mas aos estados-membros, as
Operacoes de Paz sdo conduzidas pela ONU, e seus
integrantes representam a ela, e ndo aos Estados-membros
de origem; b) Operacbes de Paz s6 poderiam ser
estabelecidas com o consentimento de todas as partes
envolvidas no conflito em questdo; ¢) Os membros das
Operagdes de Paz seriam imparciais em relagao as partes do
conflito; d) Os membros das Operagbes de Paz sé poderiam
utilizar a forca em legitima defesa (DINIZ, 2006, p. 310).

Quanto a atuacao brasileira em operacdes de paz da ONU, podemos dividi-
la em quatro fases, que seréo explicitadas a seguir: a primeira refere-se ao periodo
de 1957 a 1966, a segunda de 1967 a 1989 que coincide largamente com o periodo
do regime militar, a terceira fase decorre no intervalo de 1989 a 2004, e a quarta
fase de 2004 a 2017. Relativamente a primeira fase da participagao brasileira, cabe
salientar o seu inicio em 1957, ao enviar efetivos para a denominada Forca de
Emergéncia das Nagdes Unidas | (United Nations Emergency Force - UNEF 1),
estabelecida para assegurar o fim das hostilidades na Crise de Suez (DIGOLIN,
2018, p. 22). Seguida das consecutivas missdes de paz: a Forca de Seguranca das
Nacgdes Unidas (UNSF), em 1962, para a Nova Guiné Ocidental; a Operacéo das
Nacgdes Unidas no Congo (Opération des Nations Unies au Congo - ONUC), entre
1960 e 1964 constituida com a finalidade de garantir a evacuacao das forcas belgas
do Congo (NASSER, 2012, p. 215), além de expressar uma excecao em relagao as
demais operacdes, uma vez que autorizava o uso da forca, caso necessario
(BRAGA, 2012, p. 53).

Neste interim, o Brasil estreou com o emprego de tarefas de carater
humanitario em meio as operacdes de paz, ao transportar e distribuir géneros
alimenticios, suprimentos e medicamentos para os congolenses (NASSER, 2012,
p. 215). Acrescentam-se também: a Forca de Paz das Nacbes Unidas no Chipre
(UNFICYP), em 1964; a Missdo de Observacdo das Nagdes Unidas na india e
Paquistao (UNIPOM), entre 1965 e 1966; e a Forca Interamericana de Paz na
Republica Dominicana (DOMREP) entre 1965 e 1966 (FONTOURA, 2005).

Na década de 1960, a politica externa se estruturou sob os principios da
autonomia, da universalizacao das relacdes diplomaticas (SANTOS, 2002, p. 33), e
do forte engajamento multilateral vinculado aos ideais do desenvolvimentismo e do
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terceiro-mundismo, 0 que marcou as origens da diplomacia moderna brasileira
(FONSECA JR., 2011, p. 383; MELLO, 2012, p. 166).

O multilateralismo é caracteristica da politica externa brasileira ao longo da
sua histéria, e nao se apresenta como mera retérica diplomatica, mas sim como
uma diretriz objetiva de insercdo internacional do pais (MELLO, 2012, p. 164),
estando, em parte, incluso implicitamente no Artigo 4° da Constituicado Federal de
1988, que trata dos principios que regem as relagdes internacionais da nagao®s.

O Brasil esteve presente nas primeiras instituicoes e féruns
intergovernamentais multilaterais do final do século XIX. De acordo com Flavia de
Campos Mello (2012, p. 164), “[...] a aposta no multilateralismo sempre refletiu o
objetivo de participar ativamente do processo de elaboracdo das normas da
governancga global, projetando também a nova disposicao do Brasil a um maior
protagonismo internacional”. Julgamos a RwP como outro exemplo reflexo desta
intencao.

Quanto ao protagonismo internacional, ha um consenso, na comunidade
brasileira de politica externa, quanto a crenca de que o Brasil tem um papel
significativo no cenario internacional, e deve buscar o reconhecimento da sua
posicao de ator global no sistema (LIMA, 2005). Porém, ha divergéncias quanto aos
meios para alcancar este reconhecimento. Um grupo, numa perspectiva
cosmopolita, defende o reconhecimento através de relagbes privilegiadas com o
mundo desenvolvido, especificamente com os Estados Unidos, enquanto o
segundo, defende a identidade de pais em desenvolvimento e a aproximacao de
relacbes com o terceiro-mundismo. Estes grupos representam visdes oscilantes em
graus diversos, nos diferentes governos brasileiros. (LIMA, 2010, p. 8)

Na década de 1970, durante os governos militares, o pais se isolou em
relacdo ao movimento do terceiro-mundismo, e se tornou resistente em participar
dos féruns multilaterais (FONSECA JR., 2011, p. 384). O Brasil buscou uma posicao
de poténcia autbnoma, com base nas suas préprias capacidades e no interesse

9s“Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos seguintes

principios: | — a independéncia nacional; Il - prevaléncia dos direitos humanos; lll - autodeterminagao
dos povos; IV - ndo-intervencao; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa da paz; VII - solugcéo
pacifica dos conflitos; VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo; IX - cooperagéo entre 0s povos para
o progresso da humanidade; X - concessao de asilo politico. Paragrafo Unico. A Republica Federativa
do Brasil buscara a integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,
visando a formacao de uma comunidade latino-americana de nagdes” (BRASIL, 1988).
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nacional, evitando qualquer restricdo possivel, principalmente quanto a
compromissos multilaterais, a sua autonomia e ao desenvolvimento nacional
(FONSECA JR., 2011, p. 385). Sendo assim, percebeu-se um afastamento em
relacdo ao multilateralismo politico expresso “pela decisdo de nao procurar ocupar
assentos nao permanentes no CSNU, e de nao se envolver em suas operacoes de
paz” (NASSER, 2012, p. 216). Segundo Gelson Fonseca Junior (1998), esta atitude
do pais, em busca por uma certa independéncia, pode ser descrita como “autonomia
pela distancia”, isto &, caracteriza-se por um distanciamento das superpoténcias e
dos organismos multilaterais, devido ao contexto de congelamento do poder
mundial.

Para além da politica externa vigente, no periodo entre o fim da década de
1960 até 1988, notou-se um distanciamento brasileiro nas missdes de paz, bem
como do CSNU em geral (MATOS, PINHEIRO e GRANA, 2016), devido a
resisténcia a possibilidade de intervencéo interna fundamentada pelo Capitulo VI
da Carta da ONU, que autoriza o uso da forca independente do consentimento das
partes beligerantes. De acordo com Braga,

Sob o ponto de vista politico, constata-se que, por um
somatério de fatores, muitos paises ndo se sentem
confortaveis em participar de operacdes de paz nas quais é
esperado o uso da forca. Tais fatores oscilam desde a
preocupagao com principios constitucionais westfalianos de
soberania, autodeterminacdo e nao intervencdo, até a
preocupagao com a possivel ocorréncia de baixas em suas
proprias tropas em um conflito que ‘ndo lhes pertence’.
(BRAGA, 2012, p. 59).

Esse intervalo de auséncia de brasileiros em missdes de paz coincide com o
regime militar (1964-1985) e com o auge da Guerra Fria, momento em que o
congelamento do CSNU, em consequéncia do choque de interesses entre seus
integrantes, obstaculizou as autorizacdes das operacdes (DIGOLIN, 2018, p. 51) e
caracteriza a segunda fase da participacao brasileira em operagdes de paz da ONU.

No geral, de acordo com Clodoaldo Bueno (1994 apud SANTQOS, 2002, p.
31), a participagcdo do Brasil na ONU é marcada por uma constancia e
cooperatividade centrada na questao do desenvolvimento. Mas houve modificacoes
no comportamento em meio ao sistema de seguranca coletiva, principalmente a
partir de janeiro de 1988, periodo em que o pais foi eleito como membro nao
permanente do CSNU (LIMA, 2010, p. 13). Durante a participagédo do Brasil no
CSNU, nos biénios de 1988-89 e 1993-94, mudancas sistémicas, como o fim da
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Guerra Fria, conjuntamente a alterac6es domésticas, como a redemocratizacao e a
promulgacdo da Constituicdo em 1988, ocasionaram redefinicbes da politica
externa (MELLO, 2012, p. 167). A ordem internacional neste periodo experimentava
um processo de desmoronamento dos parametros de poder (SARDENBERG, 2018,
p. 551). As alteracdes na participacao brasileira na década de 1990 se direcionaram
“l...] pela nova disposigdo do Brasil em aceitar a agenda internacional, em se
integrar ao mainstream da nova ordem global e em aderir aos regimes multilaterais”
(MELLO, 2012, p. 167).

Em 1994, o Brasil anunciou oficialmente 0 seu desejo em ocupar um assento
permanente no CSNU, apesar da necessidade de uma reforma deste ser uma
matéria corrente no discurso diplomatico desde a redemocratizagao (LIMA, 2010, p.
13), e estar associada a aspiracao recorrente de integracao ao nucleo decisorio dos
organismos multilaterais universais. O argumento brasileiro defende a necessidade
de uma maior representatividade, através do aumento dos assentos permanentes,
além da sua admissao entre os membros contribuir para tornar mais legitimo e
efetivo o funcionamento da instituicao (LIMA e HIRST, 2006, p. 22). Nos anos 2000,
Brasil, Alemanha, Japdo e india, formaram o G-4, um grupo com o objetivo de
defender a ampliagdo dos assentos permanentes no CSNU (SARDENBERG, 2018,
p. 556) e, por extensdo, serem contemplados com a mesma.

Entre o periodo de 1989 a 2004, observou-se um retorno da participacdo com
atuagcdo em 17 missbes, com o envio de policiais e civis, além dos militares
(DIGOLIN, 2018, p. 46) configurando a terceira fase da participacdo brasileira em
operagOes de paz da ONU. Nos anos 2000 também se verificou a presenca de
mulheres nos contingentes enviados, e uma flexibilidade na posicao do pais quanto
ao principio da nao-intervengdo. Ademais, o nimero de autorizagdes de novas
miss@es cresceu exponencialmente pelo CSNU, inclusive com o recurso ao

Capitulo VII. Alias, constatou-se na disposicao brasileira um

[...] aumento significativo de seu papel como doador na area
da ajuda humanitaria e da cooperagao internacional em geral,
exemplificando areas nas quais a diplomacia brasileira tem
buscado assumir responsabilidades crescentes na sua acao
global (MELLO, 2012, p. 171).

O aumento da presenca do pais durante esse interim é destacado por alguns
autores como reflexo do institucionalismo — a busca de influéncia por meio das

normas e mecanismos internacionais —, caracteristico da politica externa brasileira.
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O Brasil se recusava a participar de operacdes de paz autorizadas sob o Capitulo
VIl, que autoriza o uso da forca independente do consentimento das partes
beligerantes, até uma mudanca de postura no final da década de 1990, quando
participou da Forcga Internacional para Timor Leste (INTERFET) em 1999 (LIMA,
2010, p. 14).

O fim da Guerra Fria causou alteracées nas operacdes de paz e no campo
de atuacdo da ONU, as quais se tornaram mais abrangentes e com maior
participacao, tanto de civis quanto de militares, devido aos varios conflitos
domésticos e intraestatais caracteristicos do momento. Surgiram as denominadas
“novas guerras”, resultado da mudanca da natureza dos padrdes das lutas armadas.
Neste sentido, em razdo da maior complexidade das hostilidades, assim como a
maior violéncia e os insucessos de algumas operacodes, 0s principios (conducao
pelos funcionarios da ONU, consentimento das partes, imparcialidade, uso restrito
da forca) que devem reger as acoes militares da ONU foram reinterpretados (KIITHI,
2011).

Paralelamente, num esforco de regulamentar juridicamente as operacdes de
paz e sistematizar as acdes de manutencao da paz, o Secretario-Geral da ONU,
Bouthros-Ghali, exp6s o relatério denominado Agenda para a Paz, em 1992 (KIITHI,
2011). Este documento instituiu cinco categorias de missbes: a diplomacia
preventiva (preventive diplomacy), a pacificacdo (peacemaking), a manutencao da
paz (peacekeeping) e a consolidacdo da paz poés-conflito (peacebuilding)®®. Além
disto, “foi aumentado o recurso ao Capitulo VIl da Carta da ONU como forma de
estabelecer operagdes de paz a partir de decisdes obrigatérias do CSNU, até
mesmo em conflitos domésticos” (DINIZ, 2006, p. 314).

A demanda por uma maior utilizacdo da forca durante as operagdes nesse
interim é resultado do incremento de tarefas mais complexas, e na maior parte das
vezes € exercida de forma politica pelos membros permanentes do CSNU sobre os

dirigentes de determinadas operacdes de paz (BRAGA, 2012, p. 54). O relatério faz

99 “a) A diplomacia preventiva (preventive diplomacy), voltada para evitar que disputas escalassem

ou se espalhassem; b) A pacificacéo (peacemaking), voltada para a construgdo de acordos entre as
partes de um conflito, por meio de medidas pacificas, conforme o Capitulo VI da Carta da ONU; c)
A manutencdo da paz (peacekeeping), que envolvia o desdobramento de ‘pessoal militar ou policial
das Nagbes Unidas’, com ‘o consenso de todas as partes envolvidas’; d) A construgdo da paz apds
o conflito (post-conflict peace-bulding), voltada para a constru¢cdo de um ordenamento que evitasse
um retorno ao conflito” (DINIZ, 2006).
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alusdo a unidades de imposicao da paz (peace enforcement units), que sdo uma
novidade conceitual, posto que a formacado destes conjuntos militares envolve
grande aumento do poder de fogo da operagao, consequentemente elevando o nivel
de letalidade desta (DINIZ, 2006).

Entre o periodo de 1948 e 1987 as operacdes de paz eram denominadas de
classicas, ou seja, estariam englobadas na primeira geracao das missdes. Sofrendo
modificagdes a partir de 1989, as operagdes seriam consideradas de segunda
geracao, nas quais a presenca brasileira se torna protagonista, e a ONU passa a
assumir a administracao da soberania do pais anfitrido, o que conta com a atuacao
de civis e militares em atividades mais abrangentes.

Além do mais, cabe destacar que
o perfil das tarefas desempenhadas pelos enviados
brasileiros acompanhou o processo de complexificagdo das
proprias operacdes da ONU, no sentido de transcender as
tarefas puramente militares para incorporar a assisténcia
humanitaria, a supervisao eleitoral, a realizagdo dos direitos
humanos, o fomento a promocao do desenvolvimento e a
construcao de instituicdes estatais (NASSER, 2012, p. 216).
Durante essa nova geracao verificou-se o retorno da presenca brasileira nas
missdes de paz e nos organismos multilaterais, reflexo da nova percepcao da
politica externa pelo Brasil denominada de “autonomia pela participacao”: aderir aos
regimes internacionais para, assim, buscar um aumento da margem de manobra do
pais.
Desde 1963 a participacao brasileira na AGNU se mostrou frequente, apesar
das restricoes resultantes do conflito Leste-Oeste (SARDENBERG, 2018, p. 550),
além de o Brasil ter sido eleito para exercer mandato como membro ndo permanente
do CSNU dez vezes, nos seguintes biénios: 1946-47, 1951-52, 1954-55, 1963-64,
1967-68, 1988-89, 1993-94, 1998-99, 2004-05 e 2010-11, ficando ao lado do Japao
como paises que mais participaram do CSNU (MRE, [2020]).
Em 2000 foi criado pela ONU o Relatério Brahimi, que abrange todas as
questdes de operagdes de paz em todos 0s seus aspectos, com objetivo de
solucionar os conflitos do século XXI e reduzir as resisténcias as alteragdes. A

elaboracdo deste se deu apds eventos marcantes de atrocidades em massa da
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década de 1990'%°, com o intuito de verificar as causas dos fracassos, e ainda
conceber diretrizes para as futuras operacdes (BRAGA, 2012, p. 51).

Esse relatério foi encomendado pelo Kofi Annan, Secretario-Geral da ONU
no periodo, para revisar as agdes a fim de acrescentar o potencial ofensivo das
operacdes na proporcao das necessidades de cada caso concreto (KIITHI, 2011).
Desta maneira, a capacidade militar e a amplitude dos mandatos das operacdes de
paz careceriam de uma compatibilidade com seus objetivos e consisténcia, sob a
o6tica militar, com a realizacao de tarefas mais complexas, caracteristicas das novas
geracdes de operacdes de paz (DINIZ, 2006; BRAGA, 2012, p. 55). Sendo assim,
0s principios das operagdes, como o consentimento, a imparcialidade e a legitima
defesa foram reinterpretadas, e propuseram-se critérios para melhorar e avaliar o

desempenho das operacdes (DINIZ, 2006). Acrescentou-se ainda que

em situagdes nas quais fossem necessarios armamentos
mais pesados e maior poder de iniciativa para seus
componentes, as operagoes de paz deveriam agir sob a
salvaguarda das devidas autorizagées legais, as quais seriam
fundamentadas no Capitulo VIl da Carta de S&o Francisco.
[...]. As tropas, por conseguinte, deveriam, segundo novo
entendimento, ser dotadas dos meios necessarios para
autopreservagao e para o alcance de seus objetivos. Quanto
mais ambiciosos os objetivos, portanto, maiores deveriam ser
a amplitude do mandato da operacdo e o poder bélico das
tropas (KIITHI, 2011).

Nesse mesmo documento surgiu o conceito de operacdes de paz robusta,
porém ele ndo chega a ser definido precisamente, e mesmo assim passa a ser
usado em algumas operagdes (BRAGA, 2012, p. 51). Ademais, apos este relatério,
as operacoes militarmente complexas passaram a ser fundamentadas no Capitulo
VIl (KIITHI, 2011) o que, por sua vez, “derroga os principios referentes ao
consentimento das partes e ao uso restrito da forca” (KIITHI, 2011). Portanto, alguns
paises-membros se mostraram resistentes a esta nova configuracao das operacdes

de paz. Mas apesar de:

O Relatério Brahimi néo falar em ‘Operagdes de Imposi¢édo da
Paz’, mas sim em ‘Operagbes de Manutencdo de Paz
complexas’, as quais se distinguiriam das ‘Operacoes de
Manutencdo da Paz tradicionais. [...] a mudanga de
terminologia ndo foi suficiente para neutralizar todas as
resisténcias — até mesmo no Brasil. (DINIZ, 2006, p. 315).

100 Os casos ja destacados anteriormente: Somélia em 1993, o genocidio de Ruanda em 1994, na
Bosnia em 1995 e no Kosovo em 1999.
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Outro aspecto que merece destaque € a necessidade de incremento na
presenca de civis nessas missoes, devido a transformacao da natureza dos conflitos
armados contemporaneos onde a atuacao militar sozinha é insuficiente para a
solucéo dos problemas. Esta percepcao da dimenséo intraestatal dos conflitos levou
a integragdo, em uma mesma missado, das atividades de manutengéo da paz e as
de consolidacdo da paz. Além disto, a légica multidimensional, acrescentada na
agenda de seguranca da ONU, destaca ainda mais a indispensabilidade de
especialistas civis.

Retornando a politica externa, no inicio do século XXI houve mudancas
estruturais na insergdo internacional do Brasil que provocaram mudancas nesta
que, por sua vez, se tornou mais proativa e pragmatica (LIMA, 2010, p. 14). Em
relacdo a divisdo de orientacdes quanto ao método de consecucao do objetivo de
busca pelo reconhecimento internacional citado anteriormente, estas foram
atualizadas. A perspectiva cosmopolita alterou-se para a nocao de adaptacao a
nova ordem internacional, aderindo até mesmo a flexibilizacao de alguns principios
como, por exemplo, o da nao-intervencdo em prol da primazia das questdes de
intervengdo humanitaria e defesa da democracia. A orientacdo terceiro-mundista
manteve o carater revisionista das normas internacionais e a autonomia, porém
considerando a insercao na globalizacdo como condicédo de competitividade. (LIMA,
2010, p. 9)

Na década de 2000, destacadamente no governo Lula, vale salientar a
reconfiguragdo da politica externa como instrumento da estratégia de
desenvolvimento (LIMA, 2010, p. 7). As principais diretrizes gerais da politica
externa eram: contribuir para o maior equilibrio internacional, fortalecer as relacoes
bilaterais e multilaterais de forma a aumentar a margem de manobra nas
negociagdes internacionais e adensar as relacdes diplomaticas no sentido de
aproveitar o intercambio econémico, financeiro, tecnolégico, cultural (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007, p. 291). Estas diretivas, com destaque para o multilateralismo,
tinham como objetivo prevenir e conter o unilateralismo das poténcias (MELLO,
2012, p. 171), assim como defender a soberania nacional (FUCCILLE, BARRETO
e GAZZOLA, 2016; VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 296).

Além disso, a campanha pela reforma da ONU e por um assento permanente
no CSNU adquiriu centralidade na agenda de politica externa e motivou, por sua
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vez, a intensificacdo de contatos bilaterais com os paises do Sul, especialmente
africanos (MELLO, 2011, p. 12-13; MELLO, 2012, p. 171), o que pode ser
considerado um retorno ao terceiro-mundismo (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p.
292), além da promocao do desenvolvimento por meio de projetos de cooperagao
Sul-Sul. Como expressdo desta énfase nas relagdes Sul-Sul, cabe ressaltar a
participacao brasileira em arranjos coletivos inovadores na estrutura da governanca
internacional, como o IBAS (india, Brasil e Africa do Sul), o BRICS (bloco formado
por Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul), e a UNASUL (Unido das Nacgdes
Sul-Americanas)'?' (MELLO, 2012, p. 169-170).

De acordo com Christina Stolte (2014), a caracteristica central da politica
externa do governo Lula foi a busca pela diversificacao das relacdes externas e a
conquista de uma posicao de independéncia em relacao aos Estados Unidos, como
reflexo da busca pela manutencdo da autonomia. Uma nova percepcédo de
autonomia marcada pela participacao nos grandes arranjos globais como a melhor
forma de insergao internacional (FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016, p. 91).
Esta autonomia politica, que se intenta preservar, assim como o desenvolvimento
econbmico do pais, sdo demarcados por Vigevani e Cepaluni (2007, p. 275), como
0 objetivo tradicional da politica externa brasileira. No entanto, apesar da busca pela
autonomia ser um trago recorrente, o sentido atribuido a esta autonomia transforma-
se ao longo da histéria (FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA, 2016, p. 81).

Segundo Flavia de Campos Mello (2012, p. 167), “a estratégia de insercao
global do Brasil buscaria promover a autonomia, ndo mais pela distancia, mas agora
pela integracao e pela participacao ativa nos regimes multilaterais” (MELLO, 2012,
p. 167), logo se manteve a relevancia do multilateralismo, mas sob uma perspectiva
mais critica (ENGSTROM e FRANCE, 2018, p. 464); no sentido de marcar presenca
nos organismos multilaterais, de forma a desafiar o “status quo”, e exigir novas
formas de governanga internacional, ou seja, assumindo um aspecto revisionista
nos foros internacionais (HURRELL, 2010, p. 62). Retomando, desta forma, a
determinacao da politica externa do periodo apresentado por Vigevani e Cepaluni
(2007), pelo emprego da estratégia da “autonomia pela diversificagéo”, esta definida

101t UNASUL é uma iniciativa com objetivo de fortalecer a democracia e a integragéo regional no
ambito econdmico, social, cultural e politico entre os paises da América do Sul, sendo formada pela
associagao dos seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Equador, Guiana,
Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela.
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[...] como a adesdo do pais aos principios e as normas
internacionais por meio de aliangas Sul-Sul, inclusive
regionais, e de acordos com parceiros nao tradicionais
(China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente Médio
etc.), pois acredita-se que eles reduzem as assimetrias nas
relagbes externas com paises mais poderosos e aumentam a
capacidade negociadora nacional (VIGEVANI e CEPALUNI,
2007, p. 283).

Durante o biénio 2004-05, na ocasidao da criagdo da Comissdo para
Consolidagdo da Paz em 2005, o Brasil, no seu mandado como membro nao
permanente do CSNU, aproveitou para defender a inclusdo de questdes de
desenvolvimento nos mandatos das operacdes de paz (LIMA, 2010, p. 13). Em 2004
o Brasil assumiu a lideranga da Missdo das Nac¢des Unidas para a Estabilizagdo do
Haiti (MINUSTAH), misséao que € considerada um marco no historico de participacao
brasileira em operacdes, devido ao envio de efetivos'9? para cargos de liderancga, e
uma atuacao mais robusta em tarefas de coordenacédo e comando militar, além de
estar enquadrada no Capitulo VIl (HAMANN e TEIXEIRA, 2017). A partir de 2004
se configura a chamada quarta fase da participagao brasileira em missdes de paz
que possivelmente se encerra no término da MINUSTAH em 2017 e ja demonstra
o amadurecimento da estrutura brasileira com a instauracdo de relevantes
processos no dominio institucional, financeiro e militar (HAMANN, 2019, p. 27)

Em 2008 o Departamento de Operacdes de Paz da ONU (DPKO) lancou o
documento United Nations peacekeeping operations: principles and guidelines
(Capstone doctrine), que representa um manual doutrinario basico, referente as
operacdes de paz. Esta publicacédo oficializou a definicdo de operagdes de paz
robusta, assegurando sua aceitacdo pela maior parte dos paises, além de ter
redefinido o principio do uso restrito da forca (BRAGA, 2012, p. 51 e 55). Esta
doutrina ampliou o conceito, ao defini-lo como “ndo uso da forgca, exceto em
autodefesa ou na defesa do mandato”. Sendo assim, a for¢ca podera ser usada para
garantir a execucao de qualquer tarefa prevista no mandato.

Além do mais, esta nova definicdo também pode auxiliar na redugcédo das
resisténcias de paises, como, por exemplo, o Brasil, quanto a participacdo em
operacdes mais robustas (baseadas no Capitulo VII da Carta), em vista de que

todas estas operacdes poderdo receber a classificagdo de manutencdo da paz

102 De acordo com Hamann, foram enviados cerca de 37.025 profissionais uniformizados brasileiros
para a MINUSTAH (HAMANN, 2019, p. 25).
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(BRAGA, 2012, p. 56). Em 2009 o documento chamado New Horizon, também
produzido pelo DPKO, intentou identificar os principais desafios das futuras
operacdoes e a reforcar a importancia de uma “abordagem robusta para as
operacdes de paz” (DPKO/DFS, 2009).

Nesse interim, o Brasil aplicou uma férmula de articulacao da politica externa
com a politica de defesa'%s concebida, para melhorar o desempenho do pais quanto
as questdes de paz e seguranga, como parte de uma estratégia de longo prazo
vinculada a insergao internacional do pais (FUCCILLE, BARRETO e GAZZOLA,
2016, p. 86; HIRST e NASSER, 2014). Esta atuacao, recorrente do pais em
operacdes de paz, leva a caracterizacdo da presenca brasileira nestas missoes,
segundo Henrique Paiva (2012), por seis “Ps”: pioneira, protag6nica, principal,
pluridisciplinar, polémica e pragmatica (PAIVA, 2012)'04,

Na segunda década do século XXI, principalmente no governo Dilma, as
estratégias de politica externa se mantiveram, sendo elas: “uma trajetéria
revisionista das instituicbes internacionais, uma atuacdo ativa em féruns
multilaterais, colocando-se como representante dos paises do Sul Global, e uma
orientagdo proativa para a dimenséo sul-americana” (SARAIVA, 2014, p. 25). O
Brasil passou a ter como eixo mais dindmico de sua politica externa, as negociacdes

em torno do BRICS a fim de alcancar uma insercao internacional mais protagonica,

103 “[...] no governo Lula da Silva houve singularidades que ajudaram a aproximar defesa da politica

externa. Em primeiro lugar, podemos citar a consolidagdo de uma nog¢do de autonomia que favorecia
o pensamento da defesa como uma parte da politica externa brasileira — a “autonomia pela
diversificagdo” —; em segundo, apontamos para como reformas empreendidas no governo Cardoso,
como a criagao do MD, possibilitaram que, durante o governo Lula, essa burocracia ganhasse for¢a
para influir na politica externa, quebrando o isolamento militar e a tradicional predominéncia do
ltamaraty. Esses fatores, combinados a novos documentos politicos de alto nivel para a area de
defesa e uma conjuntura econémica mais positiva do pais, permitiram que fosse feita uma reflexao
mais profunda a respeito do tema e sua importancia para a politica externa brasileira” (FUCCILLE,
BARRETO e GAZZOLA, 2016, p. 91).

104 Pioneira, por ter participado das primeiras operagdes de paz conforme citada acima, a UNEF I;

protagénica, por ter representantes brasileiros em boa parte das missdes de paz ja autorizadas pelo
CSNU; principista, por fundamentar a sua participagdo em principios do DI, da Constituicdo Federal,
e da politica externa; pluridisciplinar por acrescentar atividades, as quais ndo estariam definidas pela
resolugédo do CSNU devido ao principio da néo indiferenga; polémica, por causa dos debates em
torno dos gastos com missbes de paz em outros paises, enquanto internamente ainda existem
imensas caréncias, e em relagédo as criticas a capacidade dissuaséria do Brasil por parte de alguns
paises; e pragmatica, devido a ndo utilizagdo da assimetria de poder regional para projecao de seu
poder, mas sim a procura de uma articulagao regional em questdes de seguranca internacional
(PAIVA, 2012).
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com destaque, para os acordos sobre a criagdo do banco do BRICS (FUCCILLE,
MARIANO, et al., 2017, p. 66).

Entretanto, em comparacdo aos governos anteriores, identificam-se
algumas transformagodes e redugédo do ativismo internacional e regional'®® devido
as mudancas da conjuntura econémica internacional e a gradativa instabilidade
politica e econdmica interna, além da crise do multilateralismo tradicional de base
ocidental e da reducédo na diplomacia presidencial (FUCCILLE, MARIANO, et al.,
2017). Estas circunstancias serdao abordadas na quinta secado do capitulo quatro
quanto a anadlise do contexto doméstico na explicacédo da falta de disposicédo do
Brasil em levar adiante a proposta normativa.

Em termos gerais, nesse periodo o Brasil manteve a defesa da nao-
intervencao militar e solugdo diplomatica de controvérsias, assim como houve um
reforco da tendéncia desenvolvimentista. A aspiracdo do Brasil a um assento
permanente no CSNU se manteve, porém o debate em torno da questao perdeu
impulso no @mbito do Férum IBAS e do BRICS (SARAIVA, 2014, pp. 28-9).

No periodo do governo Temer, da mesma forma mantiveram-se os principios
tradicionais da politica externa: autonomia e desenvolvimento. Entretanto, o
elemento que demarca mudanca em relacdo ao periodo anterior é a énfase no
pragmatismo politico e a procura por vantagens concretas nas relacoes
internacionais (FLORENCIO SOBRINHO e SILVA FILHO, 2018, p. 36), além da
priorizagdo de negociagdes bilaterais, e a promessa de expandir o multilateralismo
comercial da OMC (SARAIVA e VELASCO JR., 2016).

Quanto as operacdes de paz, apesar da continuidade e aprofundamento da
atuacao, o que se verifica hoje € uma tendéncia a um novo recuo na participacao
brasileira, o que poderia marcar o inicio de uma possivel quinta fase nesta atividade.
Consonante a uma crescente marginalizagdo das politicas externa e de defesa —
observadas ja no governo de Dilma Rousseff, mas aprofundadas apds seu processo
de impeachment e subsequente posse do vice-presidente Michel Temer (DIGOLIN,
2018, p. 50).

105 No contexto regional, o objetivo historico do Brasil pela autonomia neste periodo foi atingido por

meio da construgdo de modalidades pouco institucionalizadas de governanga e uma burocracia
regional insuficiente para sustentar as iniciativas integracionistas propostas anteriormente, como a
UNASUL e o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) (FUCCILLE, MARIANO, et al., 2017, pp. 66-
69).
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Entretanto, as crises financeiras das décadas de 1990 e de 2010 nao
afetaram o engajamento do Brasil com tropas no exterior, o que nos leva a hip6tese
de uma possivel diminuigao da intensidade, no sentido de ndo mais atuar de modo
tao robusto e propositivo nas operacdes seguintes. Mas ndo uma extincao total da
atuacao, pois o nivel de engajamento e relevancia da presenca brasileira nas
missdes de paz atingiu um patamar capaz de causar um impacto na dinamica global
de intervencbes humanitarias. Em relacdo a esta repercussao da atuacgao
humanitaria brasileira, a pesquisa busca comprovar que este tenha sido
complementado pela proposta da RwP, conceito que sera abordado em seguida.

4.2 Contexto internacional e fontes normativas da RwP

Em 21 de setembro de 2011, na primeira oportunidade em que uma AGNU
foi aberta por uma mulher, a presidenta Dilma Rousseff destacou, em
pronunciamento, a necessidade de se discutir a RwP'% demarcando a primeira
referéncia ao conceito. Ela salientou também outras questées defendidas pelo pais
como, por exemplo, a necessidade de uma reforma do CSNU, conforme explicitado
no trecho de seu discurso:

[...] Repudiamos com veeméncia as repressées brutais que
vitimam populagdes civis. Estamos convencidos de que, para
a comunidade internacional, o recurso a for¢ga deve ser
sempre a Ultima alternativa. A busca da paz e da segurancga
no mundo ndo pode limitar-se a intervengbes em situagdes
extremas. Apoiamos o Secretario-Geral no seu esforgo de
engajar as Nagdes Unidas na prevencdo de conflitos, por
meio do exercicio incansavel da diplomacia e da promog¢éao do
desenvolvimento. O mundo sofre, hoje, as dolorosas
consequéncias de intervengbes que agravaram os conflitos,
possibilitando a infiltracdo do terrorismo onde ele néo existia;
inaugurando novos ciclos de violéncia; multiplicando os
nameros de vitimas civis. Muito se fala sobre a
responsabilidade de proteger; pouco se fala sobre a
responsabilidade ao proteger. Sdo conceitos que precisamos
amadurecer juntos. Para isso, a atuacdo do Conselho de
Seguranca é essencial, e ela sera tdo mais acertada quanto
mais legitimas forem suas decisdes. E a legitimidade do
proprio Conselho depende, cada dia mais, de sua reforma.
(BRAZIL, 2011, p. 5, tradugao nossa).

106 Para uma linha do tempo dos principais eventos envolvendo a evolugédo da RwP, consulte o
Apéndice C na pagina 199.
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Posteriormente, a diplomata Maria Luiza Ribeiro Viotti, em 09 de novembro
de 2011, proferiu uma declaragdo em nome do Embaixador Anténio Patriota'®’,
Ministro das Relac¢des Exteriores do Brasil, durante o 12th Open Debate of the
Security Council on Protection of Civilians in Armed Conflicts, no qual anunciou que
o Brasil divulgaria em breve um documento conceitual sobre a ideia da RwP
mencionada pela presidenta em seu discurso (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 2011). Este debate tinha como objetivo buscar medidas para
aperfeicoar a prestacao de contas em relagéao as violagdes do DIH e do DIDH, mas
o principio da R2P se tornou destaque durante a reuniao, o que permitiu ao Brasil
uma oportunidade de apresentar o conceito. De acordo com a declaracdo da
Noruega, a protecao aos civis'%8 nao deve ser vista dispersamente da R2P (ICRtoP,
2011, p. 1)1,

Em seguida, a Representante Permanente do Brasil junto @ ONU enviou uma
carta ao Secretario-Geral com a nota conceitual anexada e intitulada
“Responsabilidade ao Proteger: elementos para o desenvolvimento e promocéo de
um conceito”, e ainda solicitou sua publicacdo como documento da AGNU e do
CSNU com a intencéo de chegar ao conhecimento de todos os paises membros
(PERMANENT REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS,
2011). A presente carta, com a nota conceitual apensada, encontra-se em anexo a
esta dissertacao (ver ANEXO na pagina 200). Maria Viotti reforcou a importancia da
indispensabilidade da apreciacédo conjunta da RwP e da R2P.

As discussdes em torno do contraste entre o principio da nao intervencao, a
soberania e os DH, conforme enfatizado no capitulo dois, e recorrente no ambito da
ONU na década anterior a RwP, foram ofuscados pelos atentados de 11 de

107 “Oriundo de familia de diplomatas, com formagédo solida e consisténcia académica. Foi

embaixador aos 50 anos. Chefiou a missdo do Brasil em Washington e, na sequéncia, tornou-se
secretério-geral do ltamaraty — a mais alta posi¢éo da carreira” (LOPES, 2013).
108 Semelhantemente a visdo da Noruega, acreditamos que a protecado de civis (PoC) e a R2P séo

similares apesar de apresentarem certas diferengas, pois “enquanto a R2P se concentra na
prevencao ou impedimento de quatro crimes de atrocidades, a protec¢éo de civis obriga as partes em
conflito armado vigente a cumprir todas as suas obrigacdes de acordo com os direitos humanos e o
direito internacional humanitario” (POWERS, LINDBLAD, et al., 2015, p. 5, tradugao nossa). A RwP,
por sua vez, “coincide com as premissas basicas da PoC. Portanto, apesar das diferencas entre R2P
e PoC, é possivel argumentar que RwP fornece uma conexao legitima entre eles” (HAMANN, 2012,
p. 4, traducdo nossa).

100 Disponivel em:  niy:/responsibilitytoprotect.org/index.php/component/content/article/35-r2pcs-

topics/3734-12th-security-council-open-debate-on-the-protection-of-civilians-in-armed-conflict-
Acesso em: 23 jan. 2020.
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setembro de 2001 e pela guerra ao terror processada posteriormente. A intervengéao
na Libia em 2011 proporcionou uma oportunidade para o reinicio das discussdes
sobre a tematica em si, oportunidade aproveitada pelo Brasil (SERRA, 2015, p. 99).
Em meio a uma polarizacéo de opiniées sobre a implementacdo da R2P no caso da
Libia: enquanto alguns estavam satisfeitos com o resultado, uma vez que um
massacre foi evitado, outros se mostravam resistentes a forma com a qual uma
campanha militar solitaria da OTAN alterou o regime do pais para resolver os
problemas de seguranca, surgiu a ideia da RwP (TOURINHO, STUENKEL e
BROCKMEIER, 2016, p. 138).

O Brasil, nesse periodo (2010-2011), era membro ndo permanente do CSNU,
eleito com 182 votos de um total de 183 paises votantes, o0 que expde o
reconhecimento das contribuicoes do pais para o desempenho do CSNU. Esta
posicao de destaque, no ambito da ONU, proporcionou uma oportunidade para o
Brasil realizar um empreendimento de forma a construir consensos entre o0s
membros do conselho, e ainda demarcar a sua campanha de longa data quanto a
necessidade de uma reforma do 6rgao em questao, para torna-lo mais legitimo e
representativo na realidade contemporanea (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, [2020]). Neste contexto, os diplomatas brasileiros chefiados pelo
Ministro das Relacdes Exteriores Patriota, desenvolveram uma proposta normativa
que se propde a aumentar o nivel do debate em torno das intervencdes
humanitarias (TOURINHO, STUENKEL e BROCKMEIER, 2016, p. 137),
aproveitando a congruéncia favoravel tanto do contexto doméstico quanto
institucional.

Apresentaremos, em seguida, os pontos destacados na nota conceitual.
Inicialmente, a nota sublinha que a defesa da manutencéo da paz e da seguranca
internacionais, assim como a protecao dos civis, preceitos desenvolvidos desde a
criacdo da ONU, transpassam varias fases, desde a ideia de intervencdes
humanitarias, fundamentada no direito de ingeréncia até o surgimento da R2P,
conforme detalhado na primeira secdo do segundo capitulo (PERMANENT
REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS, 2011). Este relatério,
apesar do posicionamento critico do Brasil, reconhece a consolidacao da R2P como

principio, conforme o documento da Cupula Mundial de 2005, apés amplo debate e
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negociacdes (PERMANENT REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED
NATIONS, 2011, p. 2).

Quanto a R2P, a nota conceitual da RwP reitera a estruturacédo da R2P, em
trés pilares: no primeiro pilar, o Estado € o responsavel primario pela protecao de
sua populacao contra os quatro crimes especificados pelo principio; no segundo,
destacam-se a cooperagdo e assisténcia, devidas pela comunidade internacional
na construcao de capacidades locais; o terceiro pilar refere-se a possibilidade de
acao coletiva da comunidade internacional em casos excepcionais, em que haja
falha no desempenho dos pilares pregressos. Esta nota conceitual também
acrescenta trés aspectos limitadores para o uso da forgca pela comunidade
internacional, sobre o terceiro pilar presente no documento da Cupula Mundial de
2005: o material, o temporal e o formal. O material diz respeito aos quatro crimes
especificos da R2P, o temporal remete a situacdo de omissao do Estado em
proteger, assim como o esgotamento de todos os meios pacificos para a resolugéo,
e o formal estende-se ao cumprimento dos procedimentos previstos na Carta da
ONU. (PERMANENT REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS,
2011, p. 2).

Na interpretacao brasileira sobre os pilares da R2P, defendem-se que estes
deveriam seguir um sequenciamento cronoldgico e uma subordinacao politica, de
forma a respeitar a concepc¢ao de que o uso da forga deve ser exercido somente
como ultimo recurso, apds esgotarem-se todas as solucdes diplomaticas
(PERMANENT REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS, 2011,
p. 3). Esta ideia de sequenciamento cronoldgico ndo tem como fonte o documento
da Cupula Mundial de 2005, e nem o relatério do ICISS, muito menos a Carta da
ONU e, na prética, coloca-se em discordancia com o modelo de estruturagdo em
trés pilares nao sequenciais, apresentados pelo Ban Ki-moon em 2009, no relatorio
“Implementando a Responsabilidade de Proteger”.

O documento de 2005 somente requer duas condicdes para acdes coletivas,
inclusive sobre o Capitulo VII, utilizando medidas coercitivas: o fracasso manifesto
das autoridades nacionais em proteger as suas populacdes, e a inadequacao dos
meios pacificos. Nao se observa, em seu texto, exigéncia alguma de aplicacdo de
medidas pacificas anteriormente ao emprego de meios militares, semelhantemente

ao documento do ICISS, no qual inclusive destaque-se que
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Todas as vias diplomaticas, e nao militares, para prevencao
ou resolugdo pacifica da crise humanitaria devem ter sido
exploradas. [...]. Isto ndo significa, necessariamente, que
todas estas opg¢des devam literalmente ter sido tentadas e
falhadas: muitas vezes, simplesmente ndo havera tempo para
este processo se resolver. Mas isto significa que deve haver
motivos razoaveis para acreditar que, em todas as
circunstancias, se a medida tivesse sido tentada, ndo teria
sido bem-sucedida. (ICISS, 2001, p. 36, tradugéo nossa).

Do mesmo modo, a Carta da ONU também nao estabelece nenhuma
sequéncia cronoldgica estrita, de acordo com a analise do Capitulo VII, uma vez
que esta pretende alcangar uma resposta rapida e flexivel as ameagas, € nao
conceber mais requisitos rigorosos que possam impedir a acao da comunidade
internacional, como observados antes da elaborac¢do do conceito da R2P. Além do

mais, segundo Ban Ki-moon,

Se os trés pilares de sustentagao fossem desiguais, o edificio
da responsabilidade de proteger poderia se tornar instavel,
inclinando-se precariamente em uma dire¢do ou outra. Da
mesma forma, a menos que os trés pilares sejam fortes, o
edificio podera implodir e entrar em colapso. Todos os trés
devem estar prontos para serem utilizados a qualquer
momento, pois nao ha uma sequéncia definida para a
mudanca de um para outro, especialmente em uma estratégia
de resposta rapida e flexivel. (BAN KI-MOON, 2009, p. 9,
tradugéo nossa).

Dessa forma, ndo conhecemos qual é a fonte dessa perspectiva brasileira,
tendo em conta o arcabougo normativo da R2P, e percebe-se que, se esta for
considerada pela comunidade internacional, pode configurar como uma revisao do
consenso ja consolidado em 2005, sobre a R2P (KOLB, 2012, p. 13).

De acordo com Hamann (2012), a nota conceitual cita somente o
sequenciamento entre a operacionalizagdo dos trés pilares, e ndo das categorias
de acéo coletiva possiveis dentro do terceiro pilar (medidas n&o coercitivas, menos
coercitivas e coercitivas), conforme tabela abaixo elaborada pela autora. Entretanto,
apesar do Brasil ndo se referir a isto, a autora acredita que o pais concordaria com

esse prisma (HAMANN, 2012, p. 3).

Tabela 1 - Acao Coletiva sob o Terceiro Pilar da R2P
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Politicas: bons escritérios,

. . Capitulos VI (Solugao Pacifica mediacéao, busca de fatos.
Medidas nao o -
. de Controvérsias) e VI Militares: observadores
coercitivas o _
(Acordos Regionais) (art. 52) desarmados, conselheiros
militares.
Politicas: rompimento das
relacdes diplomaticas.
Medidas Capitulo VII (Acao relativa a Econdmicas: sancoes,
menos ameagas a paz, ruptura da paz embargos.
coercitivas e atos de agressao) (art. 41) Militares: implantacao

preventiva, manutengéo da

paz robusta.

Militares: uso da forca limitado
Medidas Capitulos VII (art. 42) e VIII (art. pelo Documento Final da
coercitivas 53) Cupula Mundial de 2005 e o

DI.

Fonte: Hamann (2012, p. 3, tradug&o nossa).

Apesar de o Brasil ndo ter considerado um possivel sequenciamento entre
0s niveis de acao coletiva, a nota conceitual distingue a responsabilidade coletiva —
aquela que pode ser exercida através de meios nao coercitivos — e a seguranca
coletiva, que sbé pode ser evocada em situagcdes de ameacas a paz e seguranca
internacionais, e abrange tanto meios coercitivos militares quanto nao militares
(PERMANENT REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS, 2011,
§ 6). Esta distingdo dicotbmica nao tem base no conceito da R2P, considerando,
como fonte deste, o documento da Cupula Mundial de 2005, e nem na interpretacao
feita da Carta da ONU (KOLB, 2012, p. 11). Ja que o relatério final de 2005 cita que
a responsabilidade da comunidade internacional, no que seria o terceiro pilar da
R2P, deve respeitar os Capitulos VI e VIl que estabelecem, respectivamente,
medidas pacificas para a solucdo de controvérsias possiveis de se tornarem
ameacas a paz e segurancga, e esses mesmos tipos de medidas através de acordos
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e entidades regionais sobre o Artigo 52. Porém, no Artigo 53 permitem-se acdes
coercitivas sob autorizacdo do CSNU.

O paragrafo 139 do documento ainda destaca que, de forma coletiva,
utilizando o Capitulo VIl e a Carta da ONU, de forma geral instituem-se medidas
coercitivas brandas, de acordo com o Artigo 41, e medidas coercitivas militares
sobre o0 Artigo 42. Sendo assim, segundo a interpretagdo conjunta destes
documentos, a responsabilidade coletiva da comunidade internacional, que envolve
medidas tanto pacificas como coercitivas, ndo deve ser apartada da seguranca
coletiva instituida pela ONU, uma vez que todas essas possiveis acdes sobre o
terceiro pilar e medidas, estéo incluidas no propdsito de seguranca coletiva da ONU.

De acordo com Kolb, essa dicotomia ndo é plausivel, pois se verifica

[...] uma sobreposicdo, pois situagdes que podem
desencadear o primeiro [responsabilidade coletiva] também
podem justificar uma ag@o no segundo [seguranga coletiva].
Na medida em que a responsabilidade, ao mesmo tempo em
que protege, exige que medidas coercitivas sejam tomadas
apenas em situagdes que se qualifiquem pelo menos como
uma ameaga a paz e a seguranga internacionais, apenas
reafirma o limiar da agdo do capitulo VIl estabelecido pelo
Artigo 39 da Carta da ONU. (KOLB, 2012, p. 11, tradugao
nossa).

O respectivo documento também trata da crescente percepcao de que a R2P
pode ser usada para outros fins, que ndo a protecao de civis, como, por exemplo,
para mudanca de regimes conforme denunciado por alguns paises no caso da
intervencao no territério libio, depois de rememorar em uma referéncia indireta ao
caso do lraque e da Libia, as intervengdes fracassadas da ONU no final do século
XX e suas consequéncias desastrosas para as populacdes civis. Entretanto, na
estruturacdo do conceito pelo ICISS, e no documento de 2005 nao existem
obstrucbes quanto aos efeitos e repercussdes das agdes tomadas sobre a R2P
direcionarem-se ao fim do regime vigente (KOLB, 2012, pp. 13-14).

O ponto central do desenvolvimento do conceito da RwP defendido pelo
Brasil é que

ao exercer a responsabilidade de proteger [R2P], a
comunidade internacional deve mostrar uma grande
responsabilidade enquanto protege [RwP]. Ambos conceitos
devem evoluir juntos, com base em um conjunto acordado de
principios, parametros e procedimentos fundamentais:

(a) Assim como nas ciéncias médicas, a prevencao € sempre
a melhor politica; € a énfase na diplomacia preventiva que
reduz o risco de conflito armado e os custos humanos
associados a ele;
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(b) A comunidade internacional deve ser rigorosa em seus
esforcos para esgotar todos os meios pacificos disponiveis na
protecdo de civis sob ameaga de violéncia, em conformidade
com o0s principios e propésitos da Carta e conforme
consubstanciados no Documento Final da Cupula Mundial de
2005;

(c) O uso da forga, inclusive no exercicio da responsabilidade
de proteger, deve sempre ser autorizado pelo Conselho de
Seguranca, em conformidade com o Capitulo VIl da Carta, ou,
em circunstancias excepcionais, pela Assembleia Geral, em
conformidade com sua resolugdo 377 (V);

(d) A autorizacdo para o uso da forca deve ser limitada em
termos legais, os elementos operacionais e temporais e 0
escopo da agao militar devem obedecer a letra e ao espirito
do mandato conferido pelo Conselho de Seguranga, ou pela
Assembleia Geral, e serem executados em estrita
conformidade com o direito internacional, em particular o
direito internacional humanitario e o direito internacional dos
conflitos armados;

(e) O uso da forgca deve produzir tdo pouca violéncia e
instabilidade quanto possivel, e sob circunstancia alguma
pode gerar mais danos do que foi autorizado a impedir;

(f) No caso de o evento contemplar o uso da forga, é
necessario agir de maneira criteriosa, proporcional e limitada
aos objetivos estabelecidos pelo Conselho de Seguranca;

(g) Essas diretrizes devem ser observadas em toda a
extensao da autorizacao, desde a adocao da resolucéo até a
suspensao da autorizagao por uma nova resolugao;

(h) S@o necessérios procedimentos aprimorados do Conselho
de Seguranca para monitorar e avaliar a maneira pela qual as
resolugbes séo interpretadas e implementadas, para garantir
a responsabilidade enquanto protegem;

() O Conselho de Seguranca deve garantir a
responsabilidade daqueles a quem a autoridade é concedida
para recorrer a forga (PERMANENT REPRESENTATIVE OF
BRAZIL TO THE UNITED NATIONS, 2011, pp. 3-4, tradugao
nossa).

Quanto a esse conjunto de principios, parametros e procedimentos,
resumem-se 0s pontos principais: 1) a primazia da prevencao, destacando-se a
diplomacia preventiva para reduzir o risco de conflitos armados e custos humanos
a eles associados; 2) o esgotamento de todos os meios pacificos disponiveis para
protecdo dos civis; 3) o respeito aos principios e propésitos da Carta da ONU e ao
consenso estabelecido em 2005; 4) o uso da forga vinculado a autorizagdo do CSNU
ou AGNU, em circunstancias excepcionais, conforme o mecanismo “Unidos pela
Paz” explicitado em seguida, e limitado por elementos legais, operacionais e
temporais; 5) o uso da forca também nao deve gerar cenario mais violento e instavel
do que aquele que foi autorizado a impedir, assim como o seu exercicio deve ser
criterioso, limitado e proporcional aos objetivos do mandato; 6) o aprimoramento
dos procedimentos do CSNU para monitorar a implementacdo dos mandatos e
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responsabilizacdo daqueles autorizados a utilizar a forga, de forma a garantir que
exercam a responsabilidade que lhes cabe enquanto buscam proteger as
populacdes; e 7) esses parametros devem ser considerados durante toda a vigéncia
da resolucao do CSNU.

Expostos os principios e reivindicagdes da RwP, faremos uma analise das
fontes possiveis destes, em meio ao conjunto normativo da R2P, com o intuito de
responder algumas questdes reportadas no segundo capitulo quanto ao papel, a
funcao e caracterizacao da RwP no quadro das normas de intervencao humanitaria.
Sumarizando, a proposta tem proveniéncia implicita nas tradicbes da teoria da
guerra justa, e explicitamente no DI, igualmente a R2P, assim como na Carta da
ONU e no Estatuto de Roma do TPI. Além do mais, em um dos seus tdpicos
destaca-se que a execucdo do uso da forca deve respeitar o DI, especialmente o
DIH e o DICA, o que s6 reforca a limitacdo das normas e principios internacionais a
esses arcaboucos de regras, conforme ja reforcado pelo ICISS. O Brasil pretendeu

ressaltar que,

Em particular, enquanto o Conselho de Seguranca tem o
poder de autorizar uma acao militar, concedendo assim um
jus ad bellum em desvio da proibigdo geral do uso da forga,
de acordo com o Artigo 2 (4) da Carta da ONU, as forgas que
atuam sob esse mandato ndo sado isentas do direito
internacional humanitario, o jus in bello. (GREENWOOD,
2008, §101, apud KOLB, 2012, p. 14, tradugao nossa).

Ainda sobre as fontes da RwP apreciadas, acrescentam-se: o relatério R2P
do ICISS, o qual ndo foi literalmente citado na nota conceitual, os relatérios do
Secretario-Geral, particularmente o do Painel de Alto Nivel sobre Ameacas,
Desafios e Mudancgas de 2004, e o Documento Final da Cupula Mundial de 2005.
Com a intencado de entender a relagao entre os principios da RwP e suas possiveis
fontes, apresentamos uma tabela comparativa, construida para permitir uma

visualizagdo mais abrangente.
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Tabela 2 - Comparacao das Fontes e os Principios Fundamentais da RwP

"[...] responsabilidade

Autoridade Prépria

Autoridade competente

plenamente habilitado,
sob o capitulo VIl da

8 ]
it Prevengao Prevencao implica prevengéo de tais Primazia da prevengao (a)
=3 crimes[...]"

"O CSNU esta Sl oS Autorizagao pelo CSNU, em

acordo com a Carta,
incluindo o capitulo VII,
numa andlise de caso a

conformidade com o capitulo VII
ou pela AGNU conforme

Cartada ONU[...]" o resolugdo 377 (c)
caso!
"[...] responsabilidade de
proteger suas populagées Respeito aos principios e
Gravidade da de genocidio, crimes de | propésitos da Carta da ONU e
Causa Justa Justa Causa E T .
Ameaga guerra, limpeza étnica e ao consenso estabelecido em

crimes contra a
humanidade"

2005 (b)

Coergao quando
esgota meios
pacificos

Intervengao militar
como Ultimo recurso

Ultimo Recurso

Razoavel Chance
de Sucesso

Principios para Intervengédo Militar

Razoavel
Probabilidade de
Sucesso

Critérios de Legitimidade

Equilibrio das
Consequéncias

Néao especifica os critérios
de precaugéo do ICISS ou
os de legitimidade de 2004

Proporcionalidade

Principios da Precaugao (4)

Uso de meios
Proporcionais

Meios Proporcionais

Intengao Certa

Intengao Correta

Finalidade adequada

Uso da forga apés esgotamento
de todos os meios pacificos
disponiveis (b)

Uso da forga também néo deve
gerar cenario mais violento e
instavel do que aquele que foi

autorizado a impedir (e)

Uso da forga criterioso, limitado
e proporcional aos objetivos do
mandato (f)

Uso da forga limitado a letra e

ao espirito do mandato (d)

Fonte: (PERMANENT REPRESENTATIVE OF
BRAZIL TO THE UNITED NATIONS, 2011)

Fonte: (ACHARYA,
2015, p. 63)

Fonte: (UN GENERAL

Fonte: (ICISS, 2001, p. XII) ASSEMBLY, 2005, p. 31 & 32)

Fonte: (ONU, 2004, pp. 66-67)

Fonte: (ACHARYA, 2015, p. 63; ICISS, 2001, p. Xll; ONU, 2004, pp. 66-67; PERMANENT
REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS, 2011; UN GENERAL ASSEMBLY,
2005, p. 31 e 32, tradugéo nossa).

O primado da prevengéao representa a reafirmagéo de um principio central e
debatido desde a criacdo do R2P pelo ICISS, conforme trecho: “Prevencao é a
dimensdo mais importante da responsabilidade de proteger: as opcdes de
prevencao sempre devem ser esgotadas antes de a intervencao ser contemplada,
e mais comprometimento e recursos devem ser dedicados a ela” (ICISS, 2001, p.
Xl, traducdo nossa). Ademais, 0 presente aspecto também se encontra no
documento de 2005: “Esta responsabilidade implica a prevencao de tais crimes,
incluindo o seu incitamento, através de meios adequados e necessarios” (UN
GENERAL ASSEMBLY, 2005, p. 31 e 32, tradugcdo nossa), e esta integra uma
continuidade de trés responsabilidades, proposta pelo ICISS, com o intuito de
abordar as causas profundas e diretas dos conflitos armados.

O esgotamento de todos os meios pacificos disponiveis para protecao dos

civis, ou seja, a consideracao do uso da forga como ultimo recurso, assim como o
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seu exercicio de forma criteriosa, limitada e proporcional aos objetivos e a redagao
do mandato, e sem gerar cendrio mais violento e instavel do que aquele que foi
autorizado a impedir, sdo reproducdes de concepcoes ja estimadas pelo ICISS,
intitulados como os principios de precaucao que, por sua vez, estao fundamentados
nos principios da teoria da guerra justa, conforme exposto na tabela acima e
explicitado na primeira se¢ao do terceiro capitulo. Ademais, no relatério de 2004 do
Secretario-Geral, intitulado “Um mundo mais seguro: nossa responsabilidade
compartilhada”, do Painel de Alto Nivel sobre Ameacas, Desafios e Mudancas,
foram recomendados cinco critérios de legitimidade que também correspondem a
estes pontos enfatizados pelo Brasil. Em contrapartida, no documento final de 2005
nao existe nenhuma mencgao a esses tépicos, a ndo ser uma implicita referéncia ao
principio do Ultimo recurso na expressdao de condicdo para agdes coletivas,
alicerceadas pelo Capitulo VII: “guando os meios pacificos forem inadequados” (UN
GENERAL ASSEMBLY, 2005, p. 31 e 32, traducao nossa).

Quanto a autoridade competente, a nota conceitual relembra o mecanismo
“Unidos pela Paz” regido pela Resolucdo n®377(V) da AGNU, que permite a esta,
em circunstancias excepcionais, — como, por exemplo casos em que por causa da
falta de unanimidade dos membros permanentes do CSNU este falhe no exercicio
de sua responsabilidade em manter a paz e a segurancga internacional —, apreciar
assuntos exclusivos do conselho e fazer recomendagdes apropriadas aos membros
para acoes coletivas, inclusive com o uso da forca (ONU, 1950, p. 10). Vale ressaltar
que em caso da AGNU nao estar em sessao na ocasiao, o CSNU ante a votacao
de sete membros, ou pela maioria dos membros da ONU, pode convocar uma
Sessao Especial de Emergéncia que deve ser estabelecida dentro de vinte e quatro
horas apds a solicitacdo (ONU, 1950, p. 10). Esta opcdo € mencionada no
documento da ICISS, em caso do CSNU rejeitar uma proposta ou falhar em trata-la
em um prazo razoavel, além da alternativa de realizar uma acédo por meio das
organizacoes regionais ou sub-regionais, mas de acordo com o Capitulo VIII, e sob
subsequente autorizagdo do CSNU (ICISS, 2001, p. Xlll). Nao obstante,
geralmente, e de acordo com o documento de 2005, o uso da forga deve ser
empregado sob autorizacao do CSNU.

O aprimoramento dos procedimentos do CSNU, para monitorar e avaliar a
implementagdo dos mandatos, requerido pela nota, esta vinculado a uma das
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principais criticas do Brasil em relacao a implementacdo da R2P, no caso da Libia:
a parcialidade da OTAN e a falta de um sistema de responsabilizacdo sobre os
interventores. Esta reinvindicacao de um melhoramento dos processos do CSNU,
apesar de imprecisa, pois que nao especifica que procedimentos, em particular,
precisam ser aperfeicoados, pode resgatar uma questao importante quanto a
aplicacao do Artigo 42, do Capitulo VII, da Carta da ONU. Este Artigo permite acoes
com o uso da forca pelo CSNU contra as ameacas a paz, as quais nao sao possiveis
de se realizar de forma autbnoma pela organizacdo, uma vez que esta nao tem
forcas militares préprias, e assim utiliza as forcas armadas dos Estados-membros
para a execucao de suas acoes, de acordo com o Artigo 43.
De acordo com Frowein e Krisch (2002 apud KOLB, 2012),

Embora essa delegacdo de poderes do Capitulo VIl tenha
sido as vezes controversa, ela foi, em principio, aceita, tanto
na pratica politica quanto em comentarios legais. Do ponto de
vista do direito internacional, tornou-se contingente uma
definicdo suficientemente precisa do escopo do mandato e
dos poderes delegados, bem como de uma supervisao e
controle eficazes pelo Conselho de Seguranga como érgao
delegador. A pratica real do Conselho de Seguranga a este
respeito tem sido inconsistente, com amplas férmulas de
autorizacao, sendo usadas especialmente no inicio dos anos
90, mas mais recentemente tende a delimitacbes mais
precisas do mandato e a tarefas mais rigorosas de notificagao
(FROWEIN e KRISCH, 2012, § 20-26 apud KOLB, 2012, p.
15, traducdo nossa).

Isso tem fonte nesses aspectos que se mantém em aberto quanto a pratica
de autorizacdo do uso da forga no &mbito do CSNU. Outra exigéncia feita pelo Brasil
€ a responsabilizacao daqueles autorizados a utilizar a forca e a apreciacao dos
principios referenciados anteriormente durante toda a vigéncia da resolugédo do
CSNU. De acordo com Marcos Tourinho, Oliver Stuenkel e Sarah Brockmeier
(2016), o Brasil intentava ressaltar a importancia da transparéncia das operacdes
autorizadas pelo CSNU e a responsabilizacdo das acbes dos interventores
autorizados a usar a forca (TOURINHO, STUENKEL e BROCKMEIER, 2016, p.
147).

Esse ultimo aspecto relacionado a necessidade de maior monitoramento e
transparéncia no CSNU contextualiza a campanha do Brasil por uma reforma do
conselho, a fim de torna-lo mais representativo com paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, nas categorias de membro permanente e ndo permanente
(KENKEL e ROSA, 2015, p. 342).
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Inevitavelmente, os membros eleitos ndo compartilham o
conhecimento de acordos anteriores que marcam
negociagbes entre membros permanentes. Eles séao
efetivamente excluidos das negociagées informais, nas quais,
na pratica, muitas das decisdes importantes sédo tomadas. Por
causa de um sistema tradicional de exploracdo de caneta, os
mesmos Estados-membros permanecem responsaveis por
itens da agenda por vérias décadas. (TOURINHO,
STUENKEL e BROCKMEIER, 2016, p. 147, tradugao nossa).

A hierarquia rigida caracterizada pelo poder de veto estabelece uma
diferenciacdo informal entre os Estados-membros, que por fim afeta os
procedimentos operacionais. De forma semelhante, segundo Tourinho, Stuenkel e
Brockmeier, esta configuragao institucional divide as opinidées sobre a RwP, uma
vez que os paises-membros permanentes ndo querem sofrer restricdes as suas
decisGes e manter os seus privilégios, e 0os paises ndo membros querem ter mais
participacao nas decisdes, e assim buscam impor regulamentagdes normativas as
acoes dos mais poderosos (TOURINHO, STUENKEL e BROCKMEIER, 2016).
Sendo assim, apresentaremos, em seguida, as declaracbes discursivas dos

Estados-membros sobre a nota conceitual a fim de corroborar essa compreensao.

4.3 Reacao internacional a RwP

O Brasil, por meio da RwP, reafirma o seu comprometimento e aceitagdo dos
principios da R2P, e busca relembrar principios ja presentes na base normativa da
R2P que estabelecem critérios para o uso da forgca. Consequentemente a essa
concomitancia, verificou-se uma polarizacao de opinides sobre a intencao brasileira
e a contribuicdo da RwP, para o debate das intervengcées humanitarias, o que
abordaremos nesta secao.

Em 21 de fevereiro de 2012, a missao brasileira permanente na ONU
organizou um debate informal sobre a nota conceitual da RwP apresentada
anteriormente, com a presenca do Ministro das Relacdes Exteriores, Antonio
Patriota, e o Assessor Especial da ONU para a R2P, Edward Luck. Nesta reuniao,
estiveram presentes trinta e sete Estados-membros, algumas ONGs, observadores,
e trés organizagdes da sociedade civil: Global Centre for the Responsibility to
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Protect (GCR2P)''9, Campaign for Innocent Victims in Conflict (CIVIC)'"!, and
Human Rights Watch (HRW)'72, assim como o Assessor Especial da ONU para a
Prevencao do Genocidio, Francis Deng (ICRtoP, 2012, p. 1)'13.

Nessa reuniao é possivel ter uma percepcao geral da opinidao dos paises
membros da ONU quanto a ideia da RwP proposta pelo Brasil. Apresentaremos,
em seguida, as declaragcdes de doze paises (Estados Unidos, Alemanha,
Dinamarca, Gana, Australia, Costa Rica, Portugal, Guatemala, Africa do Sul,
Quénia, Venezuela e Holanda), e da Unido Europeia. A selecao dos depoimentos
se utilizou do critério de pertinéncia para a analise em questao, e a disponibilidade
dos argumentos.

Antonio Patriota abriu o encontro reforcando alguns aspectos citados na nota
conceitual, como o esgotamento de todos os meios pacificos disponiveis na
protecdo de civis e a produ¢do minima de violéncia, e instabilidade possivel nos
casos de utilizacdo da forca (ICRtoP, 2011, p. 1). Ele também relembrou o
pronunciamento da presidenta Dilma na abertura da AGNU no ano anterior, e
realcou a necessidade de evolugdo conjunta dos conceitos de R2P e RwP

"0Global Centre for the Responsibility to Protect (GCR2P) foi criado em 2008, com o intuito de
defender a R2P e mobilizar a comunidade internacional para agcdes em prol da protegdo das
populagbées de crimes de atrocidade em massa. O centro recebeu apoio financeiro de varios
governos e fundagdes para a sua cria¢do, assim como de atores importantes no campo dos DH (o
ex-Secretario-Geral da ONU, Kofi Annan, o ex-Ministro das Relacdes Exteriores da Australia, Gareth
Evans e o ex-presidente da Irlanda e a alta comissaria das Nagdes Unidas para os DH, Mary
Robinson), além das cinco principais ONGs internacionais (Human Rights Watch, International Crisis
Group, Oxfam International, Refugees International e o Movimento Federalista Mundial). Essa
organizagdo oferece recurso para governos, instituicbes internacionais e sociedade civil na
prevencdo e acgao precoce para interromper e responder a crimes de atrocidade em massa.
(GLOBAL CENTRE FOR THE RESPONSIBILITY TO PROTECT, [2020]).

"1 Campaign for Innocent Victims in Conflict (CIVIC) é uma organizagado fundada em 2003 por Marla
Ruzicka, uma jovem ativista e humanitaria americana, com objetivo inicial de defender o
reconhecimento e assisténcia as vitimas civis das guerras no Iraque e no Afeganistdo. Hoje, essa
representa a voz dos civis envolvidos em conflitos em todo 0 mundo, buscando formas de prevenir
e responder os danos aos civis. O CIVIC trabalha com atores armados e civis, notadamente
recomendando praticas e politicas de protegao civil a Ol, governos, forcas armadas e atores nao
estatais armados. (CENTER FOR CIVILIANS IN CONFLICT, [2020]).

112Human Rights Watch (HRW) investiga e relata abusos dos DH ocorridos em todos os cantos do

mundo. A organizagdo foi fundada em 1978 como “Helsinki Watch”, porque eles
iniciaram investigando abusos em paises que assinaram o Acordo de Helsinque (paises da Europa
Oriental e a Unido Soviética), mas hoje eles trabalham para proteger os mais vulneraveis: minorias,
civis em tempos de guerra, refugiados, criancas carentes, pessoas com deficiéncia, mulheres,
pessoas LGBT. Além de investigarem massacres, genocidios, aquisicées governamentais da midia,
prisdes infundadas de ativistas e figuras da oposicao politica também. (HUMAN RIGHTS WATCH,
[2020]).

113 Disponivel em: http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/component/content/article/35-

r2pcs-topics/4002-informal-discussion-on-brazils-concept-of-responsibility-while-protecting. Acesso
em: 23 jan. 2020.
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(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2012b), no sentido de estabelecer
que o propdsito do conceito ndo era de competicdo, mas sim de complementacgéao.
De forma mais indagativa, Edward Luck destacou o receio de que um
excesso de debate sobre os conceitos e as bases da Carta da ONU poderiam
provocar um aumento dos custos politicos para os decisores da acao com fins de
protecdo, apesar de reconhecer a importdncia do debate da RwP para o
desenvolvimento e aplicacdo da R2P. Em suas palavras, ele alertou que "quando
milhares de vidas estdo em risco, 0 que é necessario € uma agao ‘oportuna e
decisiva’(...), € ndo um debate filoséfico" (ICRtoP, 2011, p. 1, traducao nossa).

O assessor Especial da ONU, para Prevencao do Genocidio e Atrocidades
em Massa, Francis Deng, afirmou que “0 necessario no momento seria tratar das
preocupacoes legitimas sobre as controvérsias, e aprofundar o consenso
internacional” sobre a R2P, o que € o objetivo do Brasil, apesar de que, de acordo
com o seu modo de se expressar, ele ndo percebeu isso (SERRA, 2015 p. 53).

Antes de apresentar detalhadamente cada declaragdo dos paises
selecionados, vale ressaltar as consonancias entre os depoimentos. A maioria das
declaragdes dos representantes dos Estados refor¢ca a consolidagdo do consenso
instituido sobre a estrutura do R2P durante a Cupula Mundial de 2005, como base
para as discussdes, demarcando novamente que o debate sobre a RwP néo veio
buscar uma renegociacao da R2P, mas sim desenvolver a implementagdo da norma
(ICRtoP, 2012, p. 2). A partir destas declaracbes percebemos que mesmo 0s
Estados criticos a implementacao da R2P na Libia reforgcaram o consenso de 2005,
e diante disto ndo deve haver uma renegociacdo do conceito ja firmado. Com
excecao da opinido da Venezuela, que ndo reconhece o documento final de 2005,
ao considerar que s6 houve debates informais sobre a tematica, alegacao transcrita
avante (KOLB, 2012, p. 19).

Na consideracédo da RwP, de forma geral, alguns Estados examinaram a nota
conceitual somente como um conjunto de orientacdes para implementacao da R2P,
enquanto outros apreciaram a potencialidade construtiva do conceito sobre a R2P.
Entretanto, a perspectiva predominante era a ideia de complementacao entre as
concepgoes, com ressalva para a visao do Quénia, que se referiu as duas nocgdes

como conceitos de mesmo nivel (KOLB, 2012, p. 19).
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A delegacao dos Estados Unidos na ONU destacou o seu compromisso e
apoio com o conceito da R2P, no sentido de desenvolver um trabalho continuo e
em conjunto com parceiros internacionais. O pais também reconheceu a relevancia
da RwP para um avango do debate sobre a R2P, e destaca a sua aprovacéao quanto
aos seguintes aspectos da RwP: 1) o repudio da violéncia contra civis, 2) a
prevencao como melhor politica, 3) o fortalecimento da diplomacia preventiva, 4) a
responsabilidade primaria dos Estados em proteger, 5) o uso da forca quando os
meios pacificos forem inadequados, além da consideracao de uma analise criteriosa
dos custos e riscos da sua utilizacao e da inagcéo, ou ainda de acdes diferentes.

Todavia, os Estados Unidos discordam do sequenciamento cronolégico dos
trés pilares sob a visdo de que, mais importante do que fatores temporais é a
avaliacao integrada dos riscos e custos, e o0 balanco das consequéncias esperadas
para decidir, ou ndo, pelo uso da forca. (EUA, 2012). De forma semelhante, a Unido
Europeia também desaprova o sequenciamento dos pilares, devido ao risco de
inagdo ou de uma reacao inadequada o que, por sua vez, pode agravar o sofrimento
que, tanto a R2P como a RwP intentam conter (UNIAO EUROPEIA, 2012). A Costa
Rica também despreza a subordinacgao politica e a sucessao cronolégica, ao afirmar
que esta ndo se encontra no documento aprovado em 2005, e ainda pode
comprometer a pontualidade e a eficacia da protecdo dos civis, apesar dela
defender a rigorosidade na consideracao de outros meios: sejam esses preventivos
ou coercitivos, antes da decisdo pelo uso de medidas militares (COSTA RICA,
2012).

Diferentemente, Gana ndo compreende o sequenciamento cronoldgico
sugerido pela RwP como um convite a inacdo, mas sim como uma forma de
enfatizar, desenvolver e utilizar as capacidades nos pilares um e dois, e utiliza-las
também durante e apds a intervengcdo assente no terceiro pilar (GANA, 2012).
Marcadamente, a Guatemala expde que a principal contribuicdo do Brasil esta na
gradacdo das fronteiras entre os trés pilares, o que nao caracteriza
necessariamente etapas sequenciais, mas ao explorar, com mais profundidade, a
vastidao de possibilidades de acdes, transforma-se o terceiro pilar de modo mais
operacional (GUATEMALA, 2012).

Retomando o depoimento dos Estados Unidos, o pais também diverge da

ideia de que deveriam se esgotar os recursos diplomaticos ante uma acao coletiva,
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pois que “[...] ndo devemos eliminar o possivel papel da diplomacia mesmo — talvez
especialmente — em situacées em que agdes forcadas sao requeridas” (EUA, 2012,
p. 1, traducdo nossa). Em sua declaracdo, o pais ndo menciona o problema da
seletividade e o fortalecimento dos mecanismos de monitoramento e
responsabilizacdo no CSNU, posto que isto o colocaria numa posicao
desconfortavel.

A Unidao Europeia, em seu discurso, reafirmou o seu apoio a R2P, assim
como a participacao ativa na implementacao deste. Quanto a RwP, a organizagao
regional concorda com a primazia da prevencao como melhor opg¢do, porém
desaprova o sequenciamento dos pilares ao considera-los paralelos, e finamente
equilibrados. Acreditam que o estabelecimento de um conjunto fixo de critérios, ou
diretrizes, para agdes sob o terceiro pilar poderia ser um perigo em situacoes graves
gue requerem acao rapida. A organizagao ainda ressalta outras medidas coercitivas
nao militares que se encontram sob o terceiro pilar da R2P, e podem ser robustas
para a prevencao e solucao das atrocidades, como, por exemplo, as sancdes e 0
envolvimento do TPI (UNIAO EUROPEIA, 2012).

Quanto aos aspectos de transparéncia e monitoramento das informacgdes e
acbes da ONU, a Unido Europeia sustenta a real insuficiéncia destes (UNIAO
EUROPEIA, 2012). Com destaque para a énfase dada pela Holanda quanto a
dificuldade de monitoramento das a¢des sob mandato do CSNU, principalmente
quando este é terceirizado a outras organizacdes ou coalisées, como, por exemplo,
a OTAN na Libia (HOLANDA, 2012). Em funcédo disto, a Australia defende uma
maior transparéncia no debate do CSNU e melhorias nas atividades de
monitoramento para incremento da legitimidade de suas acdes, como, por exemplo,
reforcar os métodos de relatérios ja existentes, através da disponibilidade de
informagcées militares mais aprofundadas (AUSTRALIA, 2012). Na percepcdo da
Africa do Sul, o CSNU deveria ser mais presente na implementacdo do mandato,
assumindo o papel de supervisor, e manter, de alguma forma, maior contato com
as partes responsaveis pela implementacdo, de modo a ter um indicativo
transparente da situacao no local, e assim ser mais comprometido com a execugao
de seus mandatos e resolugdes (AFRICA DO SUL, 2012).

Quanto a questao do micro gerenciamento de operacdes militares pelo
CSNU, a Uniao Europeia acredita que este deve ser evitado em prol da cautela a
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fluidez dos processos ja efetivos (UNIAO EUROPEIA, 2012). Da mesma forma, a
Australia se opde, mas resguarda que informagdes referentes a inquietacdes dos
membros do CSNU devem ser expostas (AUSTRALIA, 2012). Complementarmente,
a Holanda defende que esta gestdo minuciosa pode levar a diminuicao da vontade
de implementagdo dos mandatos.

A Alemanha acrescentou dois pontos preocupantes ao depoimento da Unido

Europeia, como os aspectos limitantes do conceito da RwP:

[...] seu foco exclusivo no terceiro pilar da R2P, mas também
a prescricdo de um sequenciamento cronolégico rigido, a
obrigatoriedade da exaustao de todos os meios pacificos, e a
introducdo de circunstancias excepcionais como um gatilho
de qualificagéo adicional. (ALEMANHA, 2012, p. 1, tradugéo
nossa).

Sob a perspectiva da RwP, acbes rapidas, oportunas, flexiveis, decisivas e
personalizadas podem ser restringidas em casos de extrema gravidade, evocando
o0 medo da inacdo salientado anteriormente. Outro topico demarcado ¢é a falta de
uma definicao precisa da RwP, o que consequentemente produz uma percepgao de
que sua contribuicdo se caracteriza como uma sintese de questionamentos
operacionais, € nao um incremento conceitual. Por ultimo, o pais identificou que a
RwP nao acrescenta coisa alguma ao quadro juridico ja existente, mas relembrou
principios relevantes, como, por exemplo, a proporcionalidade. (ALEMANHA, 2012).

A declaracéao do representante permanente da Dinamarca na ONU afirmou
0 seu engajamento em relacdo a R2P, ao reforcar que esta tem alicerce em
principios ja existentes anteriormente, e desta forma, ndo vem para modificar as
regras para o uso da forca. A Dinamarca concorda com a nota conceitual da RwP
quanto a nocao de que a R2P nunca deve ser usada para outros fins que ndo a
protecao de civis, e a prevencao deve ser aplicada nos trés pilares, mas questiona
o timing da proposta, em outras palavras, se esse € o momento correto para
estabelecer critérios ao terceiro pilar. Segundo o pais, a comunidade internacional
esta em processo de aprendizado e desenvolvimento de respostas para resolver as
situagcbes de grave violacdo dos DH, e assim deve ter como foco as ligcbes
aprendidas em cada caso de implementacao da R2P.

Semelhantemente a Unido Europeia e Holanda, a Dinamarca reconhece que
parametros e condicbes sob a efetivacdo do terceiro pilar ndo devem impedir a

acao, e que o risco de inagao é maior que o perigo do uso abusivo da forca. O pais
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acredita que a R2P é mais do que somente forca coercitiva militar, tanto que reforca
alguns instrumentos coercitivos ndo militares como as sangbes e o
encaminhamento ao TPI, ja citados pela Unidao Europeia como elementares, além
de destacar a importancia da implementacdo e do acompanhamento a fim de
garantir, por exemplo, o0 cumprimento de mandatos de prisdo do TPI.

O representante permanente de Gana na ONU, William Awinador-Kanyirige,

demarcou o compromisso e relevancia da R2P, e ainda acrescentou que
A Uniao Africana (UA) no Consenso Ezulwini de 2005
subscreveu o principio de R2P. Mas a UA, na sua sabedoria,
também advertiu que este ndo deve ser usado ou mal
aproveitado como uma oportunidade de minar a soberania,
independéncia e integridade territorial dos Estados. Isto é
também instrutivo para que a UA, ao mesmo tempo, exija a
reforma do Conselho de Seguranca para torna-lo mais
representativo e responsavel. (GANA, 2012, traducéo nossa).

Nesse sentido, corrobora com a incitacao brasileira da necessidade de mais
representatividade e transparéncia no CSNU. Quanto ao RwP, o pais o interpreta
NAo como um novo conceito concorrente, mas sim como uma tentativa de elucidar
e aprimorar a R2P, e reforga a importancia do acompanhamento do processo de
promocéao do direito e da execucdo do TPI.

Na declaragéao de Gary Quinlan, embaixador e representante permanente da
Australia na ONU, fica evidente a defesa da importancia do debate em torno de
acoOes efetivas para prevencao e solugdes para os casos de atrocidade em massa,
mas esta discussao nao deve levar a paralisia, na perspectiva de que agir, mesmo
que de forma imprecisa, € melhor do que aceitar a inagdo. Também é destacada
sua oposicao ao rigido sequenciamento na implementacao dos trés pilares, ja que
acreditam que a flexibilidade dos trés pilares permite respostas flexiveis e rapidas e
adaptadas a cada caso, além de destacar que a “R2P nao deve se tornar
simplesmente sindnimo de acao militar” (AUSTRALIA, 2012, traducdo nossa).

A Australia concorda com a RwP, quanto a visdo da preveng¢ao sempre como
a melhor opcdo, mas o pais interpreta a proposta brasileira como resposta a
questbes especificas relacionadas a implementagdo do mandato no caso libio.
Quanto aos critérios estipulados na RwP (ultimo recurso, proporcionalidade e
equilibrio de consequéncias), o pais destaca que estas ideias sdo semelhantes aos

integrantes do topico intitulado “Principios de precaucgao sobre intervencao militar”,
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presentes no Relatério da ICISS de 20014, porém podem ser Uteis para estruturar
os debates e identificar os motivos das decisdes do CSNU.

A Australia defende que, para que o R2P consiga se concretizar em casos
reais e ter sucesso, é preciso desenvolver as capacidades locais dos governos para

s

proteger suas populagdes (AUSTRALIA, 2012), isto &, necessita-se ajudar os
Estados e organizagdes intergovernamentais a fortalecer a sua capacidade
institucional para implementar a R2P, o que requer esfor¢cos de longo prazo
(DINAMARCA, 2012, p. 2). Sob essa perspectiva, Gana e Dinamarca, em conjunto
com Austrélia e Costa Rica, e com o apoio do “Global Center for the Responsibility
to Protect (GCR2P) ”, e da Fundacao Stanley em Nova York (GANA, 2012), criaram
uma rede formal de Pontos Focais Nacionais, na tentativa de coordenar politicas, a
fim de institucionalizar a R2P a nivel nacional (ALMEIDA, 2013, p. 74). Segundo o

depoimento da Dinamarca, essa iniciativa

[...] esta buscando maneiras de tornar a R2P operacional, e
fortalecendo a capacidade dos Estados de identificar e reagir
a situacoes de R2P. Em cooperacao com o Global Centre on
R2P, estamos no processo de desenvolvimento da rede de
Pontos Focais Nacionais que, tanto internamente, nos
proprios paises, quanto externamente, na comunidade
internacional, terdo a tarefa de garantir que o R2P faga parte
dos mecanismos de prevencgao e respostas a crises, tanto ao
nivel nacional como regional e internacional. Esta fungéo
abrange todos os trés pilares da R2P, e os estados estdo em
processo de mapear agdes especificas que poderiam ser
realizadas por pontos focais. [...]. Conforme observado no
Relatério do Secretario-Geral sobre R2P de 2011, poderia ser
util, se com o tempo, essa rede assumisse uma variedade de
correspondéncia, aprendizado, politica, capacidade de
construgao e funcdes de mapeamento (DINAMARCA, 2012,
p. 2, traducdo nossa).

De acordo com Gana, esse esfor¢co em definir parametros para a instauracao
de pontos focais nacionais da R2P contribui na complementacdo da iniciativa
R2P/RwP, com base na concepc¢ao de que sdo dois processos se robustecendo
reciprocamente. Durante o debate informal, os paises iniciadores aproveitaram para

convidar outros Estados a aderir a esse projeto e indicar, em seus paises, um ponto
focal na crenca de que esta seria uma “opcao pratica, preventiva e construtiva que

114 Gonforme descrito no terceiro capitulo, sdo eles 1) a inteng¢do, que se deve limitar a deter ou evitar

o sofrimento humano; 2) a opcao da intervengado militar como ultimo recurso para o alcance do
objetivo central; 3) 0 uso de meios proporcionais a fim de proteger os seres humanos; e 4) uma
razoavel chance de sucesso na operacao, para que as consequéncias da agao sejam superiores as
consequéncias da inércia (ICISS, 2001, p. XII).
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poderia evitar, em muitos casos, o eventual uso da forca” (AUSTRALIA; GANA,
2012, tradugéo nossa).

Segundo depoimento da missdao permanente da Costa Rica na ONU, a RwP
nao foi compreendida como um questionamento a R2P, mas como inquietacdes de
natureza operacional e ndo conceitual relacionadas a implementagdo do uso da
forca. Vale ressaltar que eles defendem o uso da forga como ultimo recurso, e a
prevencdao como a melhor politica. O pais ainda destaca que ao analisar
cuidadosamente o documento final de 2005 é possivel identificar que 0 mesmo nao
acrescentou, ou descontou as regras ja existentes no DI, nomeadamente na Carta
da ONU, na Convencao para a Prevencao e Repressao do Crime de Genocidio
(1948) e no DIH (COSTA RICA, 2012).

Na declaracdo do embaixador portugués José Filipe Moraes Cabral
ressaltou-se a relevancia da Libia na intensificacao do debate sobre a R2P e sua
condicao de estudo de caso para apoiadores e criticos do conceito, apesar de ter
criticado a insuficiéncia de transparéncia e responsabilizacao dos atores envolvidos
(PORTUGAL, 2012). Reforcando, desta maneira, a necessidade também
reconhecida por outros Estados, assim como pela Costa Rica, de maior
transparéncia e aprimoramento dos métodos de trabalho e monitoramento das
acoes do CSNU (COSTA RICA, 2012).

Quanto a RwP em si, Portugal expbs a sua opinidao ao afirmar que

[...] a proposta brasileira ndo muda, ou pretende mudar o
conceito de R2P sobre 0 qual o consenso deve ser preservado.
Nao pretende muda-lo, mas é desafiador. Desafiador porque
reflete preocupagbes reais e compartilhadas por muitos.
Desafiador, porque sabemos que precisamos resolvé-los se
quisermos fortalecer o conceito, sua aceitagdo universal e
garantir sua eficacia. [...] Mais ‘responsabilidade’ na
implementacdo da R2P, em todos os seus pilares, significa de
fato mais eficacia, e entdo melhores resultados (PORTUGAL,
2012, traducdo nossa).

Sendo assim, Portugal a considerou util por retomar o avanco do debate
sobre a R2P, e desafiadora ao buscar consolidar a sua aceitagcao universal, assim
como oportuna, em vista da proximidade com a reunido marcada para julho sobre
o terceiro pilar da R2P.

O depoimento da Guatemala enfatiza o seu apoio tanto a R2P como a RwP,

ao afirmar que integra um grupo denominado de “os amigos da R2P” no ambito da
AGNU, e que a RwP ndo se aparta do Documento Final da Cupula Mundial de 2005.



151

O pais demarca as suas preocupacdes com o terceiro pilar da R2P e com o principio
da nao intervencdo, assim como o impacto da execugdo da Resolugcao n°1973
(2011) sobre a R2P e seu consenso consolidado em 2005. Quanto a RwP, o pais

defende que

[...] a iniciativa brasileira deve ser aplaudida, por nos permitir
revisitar 0 assunto, pois incorpora os aspectos positivos do
R2P, mas também leva em consideracdo as apreensdes
legitimas que o conceito gera. Longe de buscar substituir a
concepcao original por algo novo, é baseado nesse conceito,
tentando explorar com mais detalhes exatamente os aspectos
gue geram mais controvérsia. Essa é outra maneira de dizer
que o Brasil esta fornecendo ideias construtivas para um
debate que continua a ser indispensavel, e essas ideias
tendem a avancgar o processo da R2P, e ndo como alguns
argumentariam, para prendé-lo (GUATEMALA, 2012,
traducdo nossa).

Além de enfatizar que o Brasil, ao considerar o uso da forca uma opgao
quando todas as outras se exaurirem, revela uma percepcao realista das
intervengdes. O pais ainda destaca a sua satisfagcdo em saber que um pais como o
Brasil, que nao omitiu o0 seu descontentamento com a intervencao na Libia, produziu
a RwP motivado pela sua posicao de membro eletivo do CSNU (GUATEMALA,
2012).

A Africa do Sul, em sua declara¢éo, demonstra a sua associagdo com a RwP,
assim como enfatiza que é preciso saber o que nado & R2P, ou seja, definir as
situacoes extremas nas quais se utiliza esse recurso e sob que interesses a acao é
motivada. Sendo que esses interesses devem abranger a seguranca e a paz
internacionais dos civis, e ndo os interesses nacionais dos executores do mandato
conforme denunciado no caso da Libia (AFRICA DO SUL, 2012). O pais admite que
o abuso da OTAN na Libia prejudicou a reputacdo da R2P, e demarca a sua

interpretagédo sobre a R2P ao afirmar que

0 uso da forgca pela comunidade internacional deve sempre
permanecer como uma medida de Ultima estancia. Além disto,
deve estar em conformidade com um conjunto de diretrizes
acordadas, e deve ser feito de forma responsavel (AFRICA
DO SUL, 2012, traducao nossa).
Dessa forma, o pais sugere alguns instrumentos a serem utilizados sob cada
um dos pilares. No primeiro pilar, ele recomenda o fortalecimento dos mecanismos
e instituicdes de resolucao de conflitos internos e das organizagdes regionais. Ja no

segundo pilar, mecanismos de assisténcia ao desenvolvimento e capacitacao para
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prevencao e gerenciamento de conflitos através de acordos bilaterais e
organizagodes internacionais e regionais. No terceiro pilar, sob a autorizagdo do uso
da forca, a R2P deve respeitar o DI e direcionar-se sobre o objetivo final do mandato
(AFRICA DO SUL, 2012).

O Quénia destacou, na sua declaracdo, trés desafios, que tanto a R2P
quanto a RwP devem buscar superar: 1) a universalidade, 2) a justificacao e o inicio
da acdo, e 3) o modo de execugao da R2P. A universalidade diz respeito a
aplicabilidade e imposi¢cdo universal da norma, problema que € inerente e
fundamental aos conceitos. Segundo o pais “o fato € que testemunhamos apenas
a vontade das nagdes poderosas de aplicar a doutrina sobre as fracas” (QUENIA,
2012, traducéo nossa). A justificacao e inicio da acdo, de acordo com a visao do
pais, ndo devem espelhar os interesses de uma pequena elite internacional. Em

suas palavras,

a mobilizacao de evidéncias e a construgdo da narrativa para
justificar a acdo da R2P devem ser construidas em torno de
eventos reconheciveis e verificaveis, no terreno que nao
devem representar nenhuma nag¢do poderosa ou visdo de
agrupamento politico, os construtos da alianga com a midia
ou redes sociais selecionadas (QUENIA, 2012, traducdo
nossa).

Quanto ao modo de execucdo, o questionamento principal envolve a quem
serd confiada a execugdo da R2P ou RwP, de forma a prevenir o mal-uso do

conceito em sua implementacao gerando, por exemplo, novos ciclos de violéncia,

ao invés de reduzi-los. O Quénia se mostra mais audacioso ao afirmar que

A Unica maneira pela qual podemos realmente ter uma
aplicagédo responsavel, protetora e universalmente aceita, de
um principio como o R2P, é implementando uma capacidade
de forgca permanente para as Nagdes Unidas, independente e
totalmente  capacitada para executar uma agéo
universalmente justificada pela R2P, de maneira previsivel,
verificavel e responsavel, a pedido da Assembleia Geral
(QUENIA, 2012, tradugao nossa).

Além do mais, o pais destacou que ao resolver essas questdes, 0s conceitos
alcancariam uma aceitacdo universal demonstrando, por sua vez, uma
interpretagédo dos conceitos de forma equivalente e em desenvolvimento conjunto.
Em suma, o Quénia exibiu um apoio a quase todos os pontos da nota conceitual da

RwP, apesar de entender que a R2P ainda carrega “graves receios e percepcdes
negativas" (QUENIA, 2012, traducao nossa).
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O depoimento da Venezuela, diferentemente de todos os Estados-membros,
nao considerou o consenso internacional estabelecido na Cupula Mundial de 2005,

ao dizer que:

[...] nenhum processo intergovernamental formal para a sua
discussao ou implementagdo nas Nagbes Unidas existe
atualmente, e nenhum mecanismo de monitoramento foi
estabelecido na Assembleia Geral sobre este assunto.
Discussdes sobre este assunto ocorreram exclusivamente em
reunides informais, como esta que nos traz juntos hoje. [...]
até hoje ndo ha consenso sobre o alcance e a natureza da
responsabilidade de proteger. (VENEZUELA, 2012, tradugéo
nossa).

O pais ainda demarcou a defesa pelo respeito a soberania, a ndo intervencao
e a transparéncia, e acusou o R2P de ser um conceito com objetivo de justificar as
intervencbes de poténcias imperialistas em paises em desenvolvimento
(VENEZUELA, 2012). Portanto, apresentou uma forte critica ao uso da forga e a
uma implementacao seletiva da R2P, sem citar ou explorar o conceito e os pontos
da nota conceitual da RwP (SERRA, 2015, p. 56).

Na declaracdo do embaixador holandés Herman Schaper, destacou-se a
visdo do pais de que a RwP néao é um conceito distinto, mas auxiliar a R2P, e que
busca contribuir para o debate ja em andamento sobre a sua implementagdo. Em
seu depoimento, o0 pais requisitou uma maior exposicao sobre a diferenciacao entre
seguranca coletiva e responsabilidade coletiva, conforme citado na nota conceitual,
pois que devida dicotomia ndo se situa no documento de 2005, e nem nos demais
documentos da ONU. Segundo sua interpretacdo, a responsabilidade coletiva
assumida pelos Estados em 2005 inclui, também, as opcdes de acdes militares, ao
se referenciar ao Capitulo VII, no paragrafo 139 (HOLANDA, 2012).

A delegacao ainda afirmou a importancia da busca por um equilibrio entre
analises e discussdes sobre as consequéncias e opgdes politicas e agao rapida,
ressaltando que, de acordo com um sabio ditado militar “nenhum plano militar
sobrevive ao primeiro contato com o inimigo”, isto €, nenhum planejamento
consegue ser executado plenamente conforme o programado. Esta questdo é
destacada devido ao receio de que uma analise mais detalhada, caso a caso, leve
ainagdo, o que ndo é desejo de nenhum dos Estados. Inclusive, a Holanda acredita
que 0 maior risco seja a inacdo, quando comparada a excessos da utilizacdo da
forca.
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A principal critica rigida e dispar, em relagdo aos outros depoimentos, foi
direcionada ao Brasil em referéncia ao caso da Libia, ao indagar porque “paises
que demonstram vontade em implementar um mandato no Conselho de Seguranca,
e executaram uma operacdo militar muito complexa, estdo sendo criticados por
paises que decidiram ndo contribuir para a implementagdo deste mandato”
(HOLANDA, 2012, p. 2). Desta forma, criticou o posicionamento do Brasil de se
abster na votacao da Resolucdo n®1973, e respectivamente na operacdo em si, e
posteriormente criticar a acdo dos outros na implementagdo do mandato.

Apos a exposigao dos depoimentos e opinides, e/ou visdes de determinados
paises sobre a RwP, podemos sumarizar que o papel primordial da prevencéao foi
um aspecto de consonancia entre os Estados, assim como a consolidagdo da R2P
no documento da Cupula Mundial de 2005. Quanto a estruturacao da R2P em trés
pilares 0 GCR2P, em nome do Gareth Evans, enfatiza que “seguir os trés pilares é
um compromisso absoluto com a prevencdo: prevencao do surto inicial de uma
crise, prevencao de sua continuagao e escalada, e prevencao de recorréncia”
(ICRtoP, 2012, p. 2, traducao nossa).

Em relacdo aos trés aspectos limitadores do uso da forca nas declaracdes
expostas, ndo se encontra nenhuma aluséo direta a estes por parte dos Estados.
Ja o sequenciamento cronoldgico dos trés pilares e dos respectivos diferentes
meios de reacao internacional do terceiro pilar foi repelido pela maioria dos Estados-
membros, na crenca de que ambos os pilares apresentam semelhante relevancia,
com excecdo da india e da Malasia, que se colocaram a favor (ICRtoP, 2012, p. 3).

Outrossim,

O ICRtoP alertou, em suas observagbes, que ‘o
sequenciamento cronoldgico...correria 0 risco de impedir
acOes oportunas e decisivas, limitando o conjunto e a
flexibilidade das medidas disponiveis e estabelecendo as
acOes necessarias a serem executadas, independentemente
das necessidades daqueles sob ameaca de atrocidades em
massa (ICRtoP, 2012, p. 3, tradugao nossa).

Os Estados sugeriram, como alternativa para o planejamento das acées da
ONU, o estudo caso a caso antes da tomada de decisdo (SERRA, 2015 p. 53), mas
o uso da forca é reconhecido, na maior parte dos casos, pelos Estados, como parte

fundamental da estrutura da R2P (KOLB, 2012, p. 20), bem como assumido pelo

Brasil na nota conceitual.
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Quanto ao esgotamento dos meios pacificos, a Africa do Sul demonstrou
apoio a determinacao deste parametro para o uso da forca (KOLB, 2012, p. 20),
mas 0 medo da inacao também esteve presente nas declaracdes devido a uma forte
tendéncia em permanecer inativo em situagdes de atrocidades em massa. Verificou-
se, portanto, uma oposicao esmagadora a exigéncia de que todos 0s meios sejam
esgotados, ou tenham tido insucesso para a ag¢do do terceiro pilar, e/ou da
intervencao militar (KOLB, 2012, p. 21). Desta forma, percebe-se, de modo geral, a
defesa da flexibilizacao dos critérios ou diretrizes em prol da prevengao da inagao,
como destacado pela Australia.

Quanto a seguranca e a responsabilidade coletivas, somente a Holanda foi
mais critica, solicitando maiores explicacées e demarcando o seu ponto de vista,
além de enfatizar que esta distincdo ndao se encontra no documento da Cupula
Mundial. Quanto a transparéncia, monitoramento e responsabilizacdo, os Estados
também demonstraram concordancia com a necessidade verificada pelo Brasil em
relacdo ao desenvolvimento de mecanismos de monitoramento e avaliagdo do
CSNU para o uso da forca, assim como a mencionada responsabilizacao dos atores
responsaveis pela implementacdo dos mandatos. E ainda solicitaram maiores
esclarecimentos sobre como esses mecanismos poderiam ser criados e aplicados.
Enfatiza-se que este tépico pode vir a integrar o debate sobre os métodos e a
reforma do CSNU (ICRtoP). Ainda sobre este aspecto, Holanda e Edward Luck
sugeriram a cooperagao com especialistas militares, como forma de aperfeicoar o
acompanhamento das atividades (ICRtoP). Quanto ao micro gerenciamento, este é
visto, em geral, como um possivel limitador para a dindmica da implementacao
pelos paises ocidentais.

De forma geral, a nota conceitual da RwP foi recebida criticamente e de forma
severa, sendo repreendida pela énfase exagerada ao terceiro pilar, na acao militar,
na restricdo do uso da forga e nos riscos da intervencao (KOLB, 2012. p. 19). Outros
motivos para este posicionamento de oposicao a RwP foram: 1) a interpretacao, por
alguns Estados da RwP, como uma critica a agdo da OTAN na Libia; 2) o medo de
perda do consenso ja construido sobre uma tematica delicada, as intervencgdes, em
casos de atrocidades em massa; e 3) a dificuldade em legitimar o Brasil como

propositor de conceitos devido a sua condicao de Estado emergente, e com baixa
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participacdao em intervencdes com o uso intensivo da forca militar (SERRA, 2015, p.
53).

Sob a analise dos depoimentos dos Estados-membros, percebeu-se a
desconfianca, especialmente dos paises do Norte Global, com a RwP, representada
pela nocao de concorréncia ou competicao entre a R2P e a RwP (SERRA, 2015, p.
56). Nao obstante, nota-se um entendimento compartilhado de que a proposta da
RwP serviu como reativadora do debate sobre formas de implementacdo da R2P,
mesmo por parte dos paises mais indagadores, e que no futuro deveria ser
organizado um debate sobre a R2P na sua totalidade, e as acdes possiveis sob o
terceiro pilar (SERRA, 2015, p. 56; ICRtoP). Contudo, somente observou-se um
apoio mais integral & nota conceitual pela Africa do Sul, Venezuela e Quénia, os
quais apresentaram-se mais questionadores em relagdo ao uso da forgca, a
seletividade e a arbitrariedade na aplicacdo do principio, demonstrando um grande
receio quanto as questdes de ingeréncia interna (KOLB, 2012, pp. 19-20; SERRA,
2015, p. 56).

Outras declaracoes sobre o debate informal merecem destaque, como a da
Coalisdo Internacional pela Responsabilidade de Proteger (ICRtoP)''®,que ficou
decepcionado ao verificar a auséncia de alusdo a importancia da sociedade civil na
conversa, em vista da sua incisiva contribuicio no monitoramento da
implementacdo da R2P. As ONGs, paralelamente a comunidade internacional,
buscam estimular os Estados em prol da protecdo das populacdées de crimes de
atrocidade em massa, adicionando discernimentos sobre a R2P e alertando para
circunstancias de risco (ICRtoP, 2012 p. 3).

Percebe-se que tanto paises do Norte quanto do Sul Global questionaram a
RwP, e inicialmente os primeiros o percebiam muito restritivo, enquanto os ultimos,
especialmente outros integrantes do BRICS, como a Rdussia, flexivel demais
(STEFAN, 2016, p. 106; BENNER, 2013, p. 44; STUENKEL, 2012).

[..] em inicios de 2012, o Ocidente ndo estava ainda
preparado para tal [um pais do Sul Global propondo debate
sobre uma norma]), o Brasil se viu rejeitado de praticamente
todos os lados. Nao apenas o Ocidente em grande medida

"5A Coalisao Internacional pela Responsabilidade de Proteger (ICRtoP) foi fundada em 28 de janeiro
de 2009 por representantes de oito ONGs regionais e internacionais, com o proposito de fortalecer
0 consenso normativo sobre a R2P, aprofundar o entendimento, e buscar capacidades fortalecidas
para prevenir e deter os quatro crimes especificados pela norma. A organizacao recebe apoio dos
governos da Austrélia, Holanda, Suécia e Reino Unido, e de outras fundagdes, além de doagdes
individuais. (ICRtoP, [2020]).
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reagiu negativamente. [...]. Mas também a China e a Rissia
mostraram-se céticas, porque a RWP brasileira continha um
endosso da necessidade de intervir em casos graves.
Enqguanto isso, outras poténcias emergentes, como a India e
a Africa do Sul, ndao tinham muito a dizer sobre a iniciativa
RWP. (BENNER, 2013, p. 44).

Os paises ocidentais mostram-se resistentes em relagao a iniciativa de um
pais emergente em complementar uma norma ja formulada. Estes paises nao
estavam preparados para uma atitude ativa de paises periféricos em relacao a
construgcdo de normas internacionais (QUINTON-BROWN, 2013, p. 63), nem o0s
paises emergentes — principalmente a China e a Russia — que olharam para a
proposta brasileira adotando uma postura relutante devido a questao da limitacdo
da soberania.

De modo geral, a polarizagdo de criticas sobre a RwP estava entre os que
acreditavam que a RwP era um avanco para a R2P, ao harmoniza-la com as
preocupacoes do Sul Global, e os que defendiam que era uma forma de dificultar a
efetivagdo da implementagéo da R2P (KENKEL e ROSA, 2015b, pp. 20 e 21). Nao
obstante, com o passar do tempo, alguns paises ocidentais consideraram a
capacidade da RwP de contribuir, para se evitar a oposi¢ao entre o “Ocidente e 0s
que propdéem um conceito absolutista de soberania, como a Russia e a China”
(BENNER, 2013, p. 39); ou seja, entre o Norte e o Sul Global, principalmente em
torno do terceiro pilar da R2P (QUINTON-BROWN, 2013, p. 63; KENKEL e
STEFAN, 2016, p. 51). Segundo o representante de Gana na ONU,

se a R2P reconfortar nossas populagdes de prote¢cdo onde
quer que estejam, o RWP deve incentivar nossos povos e
seus respectivos governos a permanecer comprometidos com
a R2P. [..] Portanto, incentivamos o apoio a essa iniciativa
oportuna, que s6 pode servir para fortalecer o conceito de
R2P, garantir uma implementagdo eficaz e promover a
propriedade global do processo. (GANA, 2012, tradugao
nossa).

Em outros termos, a RwP seria uma forma de agregar as diferentes visdes
dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, sobre as questdes de intervengao
(KENKEL e ROSA, 2015, p. 20). De tal maneira, houve a alusdo do conceito da
RwP em uma secdo do relatério do Secretario-Geral da ONU sobre a R2P,
denominado “Responsabilidade de proteger: resposta oportuna e decisiva”, emitido
em 25 de julho de 2012 (BAN KI-MOON, 2012, p.13). Sendo, a RwP, por sua vez,

um exemplo de como o debate sobre as intervengdes humanitarias se converteu
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em um /écus identificado pelas poténcias emergentes para dar conteddo normativo
a sua relutancia a ordem assente (KENKEL e MARTINS, 2016, p. 23).

4.4 Iniciativa empreendedora e contestativa normativa do Brasil

Apdbs o apice do ativismo brasileiro em 21 de fevereiro de 2012, com a
reuniao informal sobre a nota conceitual, na qual diversos paises concentraram-se
na discussao sobre a R2P e os principios da RwP, a ideia foi mencionada em alguns
debates e documentos expostos em seguida. Vale destacar que posteriormente a
reacdo internacional e suas criticas sobre a RwP, o Brasil alterou o seu
posicionamento quanto a questao do sequenciamento cronoldgico dos trés pilares,
aspecto mais criticado pela maioria dos paises, e que vai numa perspectiva
contraria com o apresentado por Ban Ki-moon em 2009. Maria Ribeiro Viotti, em 5
de setembro de 2012, expds a nova interpretacdo do Brasil ao considerar uma
nocao de “sequenciamento prudencial”’, na qual a “equacao entre os trés pilares da
RtoP deve ser légica, com base na prudéncia politica. Isto ndo significa o
estabelecimento de listas de verificagéo arbitrarias” (VIOTTI, 2012).

Em 2 de outubro de 2012, na Ill Cdpula América do Sul-Paises Arabes
(ASPA)'® em Lima, no Peru, com a participagdo de representantes de trinta e
quatro paises membros da UNASUL, e da Liga dos Estados Arabes (LEA), foi
elaborada a Declaracao de Lima que, em seu ponto 4.32 reforca os principios da
RwP, e afirma “[...] apoiar totalmente o conceito de Responsabilidade ao Proteger e
salientar a necessidade de discuti-la nas Nac¢des Unidas e nos paises membros da
Liga dos Estados Arabes e da UNASUL"(MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 2012a).

Entre 14 e 16 de janeiro de 2013, na VIl Reunido Ministerial da Zona de Paz
e Cooperagdo do Atlantico Sul (ZOPACAS)'"”, no Uruguai, foi estabelecida a
Declaracao de Montevidéu, na qual os paises concordam em “[...] reconhecer a
contribuicao util do Brasil através do conceito de Responsabilidade ao Proteger

116 Esse férum internacional foi criado em 2005 com o objetivo de estimular a promogéo de um

intercdmbio crescente entre os dois blocos: a UNASUL e a LEA (MEC, [2020]).
117 A ZOPACAS foi criada em 1986, por iniciativa do Brasil, pela Resolugao n®41/11 da AGNU, no

contexto final da Guerra Fria, composta por 24 paises, sendo esses paises africanos e sul-
americanos, e procura estabelecer um espaco de dialogo, cooperacao e paz no Atlantico Sul (ABC,
[2020]).



159

como um importante complemento ao conceito de Responsabilidade de Proteger e
expressar nossa disposicdo de iniciar um dialogo adicional sobre esse assunto
relevante” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2013, item 41, traducéo
nossa).

Em 12 de fevereiro de 2013 Antonio Patriota, em seu discurso no Debate
Aberto do CSNU sobre Protecao de Civis em Conflitos Armados, em Nova York,
destacou que a dificuldade na protecdo dos civis se encontra nas diferentes
interpretacdes e opinides sobre o0 uso da forca, e detalhou a nota conceitual da RwP.
Em 25 de fevereiro de 2013, na 222 Sessdao do UNHRC, em Genebra, o ministro,
ao se referir como a prevencao de conflitos e a solugdo pacifica de controvérsias
contribui para a reducao do sofrimento dos civis, relembra da complementacédo da
RwP em relagdo a R2P. Em 19 junho de 2013 o chanceler também mencionou a
importancia da RwP em um seminério sobre o papel do Brasil nas estruturas de
governanca global no Peace Research Institute Oslo (PRIO)''8, (PATRIOTA, 20186,
pp. 117-121 e 177).

Também verificam-se mencdes a RwP, feitas pelo Patriota em dois artigos:
“Diplomacia e democratizagdo”, publicados na revista Politica Externa Brasileira, e
“Por um tratado sobre o comércio de armas”, publicado no jornal Folha de S. Paulo;
em palestras: na Universidade de Lisboa em 10 de abril de 2013, no Encontro
Nacional de Estudantes de Relagdes Internacionais (ENERI) em 20 de abril de
2013, no IX Curso de Inverno do Centro de Direito Internacional (CEDIN), em 8 de
julho de 2013, e na abertura do seminario “10 anos sem Sérgio Vieira de Mello”, em
19 de agosto de 2013, e no discurso no Debate Aberto do CSNU sobre a
cooperacao entre a ONU e as organizacbes regionais e sub-regionais na
manutencdo da paz e da seguranca internacionais, em 6 de agosto de 2013
(PATRIOTA, 2016).

Apesar do esforco do Patriota na divulgagdo do conceito da RwP, como
retratado por essas mencdes em seus discursos, a presidenta Dilma, no discurso
da abertura da 672 Sessdao da AGNU, em setembro de 2013, ndo aproveitou a

118 “Fundado em 1959, o Peace Research Institute Oslo (PRIO) é uma instituicdo de pesquisa

independente, conhecida por sua efetiva sinergia de pesquisas basicas e relevantes para politicas.
Além de tais pesquisas, o PRIO realiza treinamento de p6s-graduagao e esta engajado na promogao
da paz por meio da resolugao de conflitos, dialogo e reconciliagao, informagodes publicas e atividades
de elaboragao de politicas” (PRIO, [2020]).



160

oportunidade para aprofundar esta iniciativa, configurando uma postura timida, ja
que “nao se lancou a qualquer esforco diplomatico para ampliar a coalisdo RwP”
(BENNER, 2013, p. 43; STUENKEL, 2013, p. 61; STUENKEL e TOURINHO, 2014,
p. 394). Abordaremos, na proxima secao, as possiveis explicagdes para a auséncia
de sequenciamento na promogcao da RwP.

Interessados em descobrir onde e como se insere essa propositiva normativa
no vasto panorama da evolucdo das normas de intervencao humanitaria, e sob a
observacao do impacto da atuacao humanitaria brasileira em operacdes de paz na
dindmica global de intervengées humanitérias, a nossa hipotese é que a RwP foi
uma forma de complementar a atuagdo humanitaria, isto €, buscou adicionar valor
a dimensao pratica, ou melhor, da aplicacdo da norma, e ndo ao vasto quadro formal
das normas em si, isto €, quanto ao conteddo substantivo da norma da R2P,
utilizando, assim, a tipologia de contestacao da Deitelhoff e Zimmermann (2018).

Como exposto anteriormente, o objetivo do Brasil com a RwP, conforme
discurso dos representantes do pais, foi complementar, e ajudou no crescimento
conjunto da R2P e RwP, e ndo se caracterizou como um ataque ou competi¢cao ao
consenso internacional estabelecido em 2005 na Cupula Mundial. Elucidando assim
a coeréncia e compatibilidade da RwP com a R2P as quais configuram um dos
aspectos dirigentes do sucesso da difusdo normativa estipulado pela Florini,
sucesso nao verificado na pratica.

Apesar do histérico de contestacao e defesa do ndo uso da forca do Brasil,
segundo Kenkel o Brasil aceitou a adocao da R2P de acordo com o documento de
2005, pois a oposicao a este representaria, de certa forma, incompatibilidade com

outros aspectos da identidade da politica externa brasileira, pois

Ser visto como excessivamente oposto ao R2P, com base em
principios, entraria em conflito diretamente com sua
capacidade de demonstrar seu compromisso com o0
multilateralismo e a governanga global - outro elemento
essencial de sua identidade de politica externa. (KENKEL e
ROSA, 2015, traducéo nossa).

Diante dessa visdo, entende-se, em parte, o porqué do foco dado pelo pais
nas questbes praticas, ou seja, nos critérios de implementagcdo. Em contraste,
segundo uma visdao materialista e com énfase nas pressdes externas na mudanca
normativa, conforme a abordagem de Risse, Ropp e Sikkink (1999), citada

anteriormente, a interpretacdo da adocédo do documento de 2005 seria vista como
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uma adaptacgao instrumental, ao identificar uma ameaca a sua reputacao e reagir a
esta sem considerar os valores e crengas, considerando somente aspectos de
utilidade.

Num primeiro momento, a interpretacdo da abstencédo do Brasil quanto ao
voto da Resolucdo n°1973 pode expressar uma possivel reprovacdo a R2P,
principalmente quanto ao seu terceiro pilar, quando se permite a intervencgéo pela
comunidade internacional, inclusive com a utilizagao de forcas militares. Entretanto,
apos analisar a justificativa dada pelo Brasil no momento da votacao, e a RwP
detalhadamente, verifica-se que a visdo do pais, quanto a implementagcédo da R2P,
era interpretada de forma divergente da maioria do CSNU, ou ainda, quanto aos
redatores da resolugéo''®.

O Brasil estava preocupado com a letra do mandato, isto é, achava que o
uso da forga ndo era a melhor resposta as atrocidades cometidas por Gadaffi (ONU,
2011c, p. 6), 0 que nado quer dizer que este reprovava a R2P, mas que ja
considerava o principio do uso da forga como ultimo recurso. Ele ainda destaca que
esta medida, no caso da Libia, poderia causar mais danos aos civis ao invés de
protegé-los, o que remonta ao principio do equilibrio das consequéncias. Portanto,
a interpretacdo do Brasil quanto a implementagédo da R2P realizada ja no caso da
Libia, anterior a proposta normativa, é diferente do consenso comum entre a maioria
dos Estados-membros, e ja incluia os principios que foram detalhados na RwP, o
que nos faz constatar que a RwP reflete a compreensao deste pais sobre as
diretrizes praticas da norma.

Além de refletir o seu entendimento, ele também possivelmente espelha a
percepcao de outros paises, uma vez que estes apoiam a ideia, mas também retrata
principios de politica externa do Brasil como diplomacia e dialogo, ao defender que
estas seriam as melhores formas de garantir a protecdo da populagéo da Libia.
Sendo assim, paises que concordaram, de certa forma, com os aspectos da RwP,
destacados pelo Brasil, também compartilham entendimentos semelhantes sobre
estes principios, e, por isto, demarcaram um apoio a ideia. Seriam eles, segundo a

nossa anélise, o Quénia, a Africa do Sul e a Venezuela.

119 Relembrando que os redatores da resolugdo foram: Estados Unidos, Reino Unido, Franca e
Libano (GONGCALVES e SOCHACZEWSKI, 2015, p. 777).
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A presente analise da RwP se insere no debate sobre normas novas ou
modificadas pelos paises da periferia mundial, uma vez que se caracteriza como
uma proposta normativa sobre uma outra regra existente, a R2P, de modo a
acrescentar critérios e reforcar a sua aplicagcado apresentada por um pais do Sul
Global. Em relacdo a esse debate, surgiram questionamentos sobre 0 modo de
insercdo da RwP no quadro das normas de intervencdo humanitaria, sendo
elencadas algumas possibilidades: inovacdo, adaptacdo, complementacdo e
contestacao, que serao exploradas em sequéncia.

Quanto a questao colocada sobre 0 aspecto inovativo da RwP, a maior parte
da literatura afirma que nao houve inovacao. A partir da andlise dos principios da
RwP, detalhadamente e em confrontacdo com o acervo da R2P, realmente n&o se
verificam inovagdes conceituais nos critérios expostos, em vista de que todos
retomam principios ja presentes no grande quadro de regras das intervencoes
humanitarias, mas o esforco em esquematizar estes de forma concisa, e realizar
uma reunido exclusiva para discuti-los pode ser considerado um empreendimento
inovador incremental’20,

Nunca antes perguntas sobre quem deveria intervir, sob que
autoridade legitima e com quais mecanismos de
transparéncia e responsabilidade foram debatidas de maneira
tdo explicita em um ambiente com um publico tdo amplo e
com esse nivel de detalhe (STUENKEL e TOURINHO, 2014,
p. 394, tradugao nossa).

Sob a consideracdo da RwP, como uma norma nova, esta sofreu os efeitos
de algumas forcas genéricas da demanda, conforme destacado por Acharya, sendo
elas: 1) uma grande crise, como a repercussao do conflito na Libia, 2) mudancas

sistémicas, como o destaque conquistado dos paises do Sul Global no cenario

120 Utilizamos aqui a concepgéo de inovacgdo incremental, com base no conceito empregado no

ambito econémico quanto as relagdes entre Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, no qual a inovagao
pode ser tanto radical quanto incremental (ABERNATHY e UTTERBACK, 1978). A inovagéo é a
aplicagéo de novos conhecimentos ou nova aplicabilidade de conhecimentos existentes, com criagao
de valor reconhecida (TIDD e BESSANT, 2008). A inovagéo radical introduz algo novo no mercado,
seja um produto, um processo, ou uma forma de organizag¢édo e pode causar uma ruptura estrutural
com o padrao tecnoldgico anterior. Ja a inovagao incremental instaura algum tipo de melhoria nos
produtos, nos processos, ou na organizagao da producao existentes que representam avangos nos
beneficios percebidos pelo consumidor. (LEMOS, 2000, pp. 158-159). Desse modo, “a inovagao
incremental € compreendida como a exploragdo de formas existentes ou tecnoldgicas, podendo
tanto melhorar qualquer coisa que ja existe ou re-configurar uma forma ou tecnologia existente para
servir a outros propdsitos” (DAY, SCHOEMAKER e GUNTHER, 2003). Numa analogia com a RwP,
pode-se constatar que esta ndo significou uma inovagao radical, mas sim incremental.
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internacional, 3) transformagdes politicas domésticas, no tomador de normas, como
as alteracbes de enfoque da politica externa, 4) o efeito da demonstracédo
internacional no sentido de conquistar uma posicao de destaque no CSNU. Estas
forcas contribuiram para o surgimento da iniciativa. No entanto, mudancas
contextuais sobre alguns destes aspectos, principalmente nas questbes
domésticas, também favoreceram a sua manutencao na condi¢ao propositiva, até
0 momento presente.

Quanto ao aspecto adaptativo da RwP, alguns autores defendem que o Brasil
buscou se adaptar a R2P, propondo outra norma com critérios mais consistentes
com os seus valores. Segundo a abordagem de Risse, Ropp e Sikkink (1999), citada
anteriormente, a adocao a R2P, incluida literalmente na nota, seria uma adaptacao
instrumental. De acordo com Kenkel e Rosa,

O Brasil, neste caso, esta complementando um conceito
normativo, atuando tanto como tomador quanto como criador,
ou melhor, como um adaptador de normas (KENKEL e ROSA,
2015, p. 346, traducdo nossa).

A perspectiva de adaptacao traz um enfoque comparativo da norma, com
aspectos domésticos, ou ainda de submissao plena a norma internacional sem
critica. Todavia, a nossa analise se enquadra no nivel sistémico, e ndo procura a
compatibilidade da RwP com os principios da politica externa do Brasil, nem se
existe compatibilidade entre o posicionamento do Brasil na ONU e o contetdo da
RwP™1 mas sim a forma de insercio desta iniciativa no debate internacional das
intervencdes humanitarias, buscando entender exemplo de qual comportamento ou
acao dos Estados ela representa no cenario internacional.

A RwP é um exemplo de iniciativa normativa que se enquadra na dinamica
bidirecional e nao linear, de circulagdo de normas do Amitav Acharya (2015),
exposta anteriormente, ja que expressa uma tentativa de resposta de um pais do
Sul Global a abusos na implementacdo da norma. Assentimos com a anadlise de
Kenkel e Rosa (2015) de que a RwP envolve as duas praticas descritas por Acharya,
de localizacao (adaptacgao interna) e subsidiariedade (resisténcia externa):

[...] a posigao brasileira sobre o conceito RwP engloba tanto
subsidiariedade da norma, apresentando resisténcia e
rejeicdo, quanto localizagdo de norma, tentando adaptar-se a
norma estrangeira da R2P, ambos buscando projetar, ao

121 Pesquisa realizada pela Marilia Cordeiro Serra intitulada “RESPONSABILIDADE AO
PROTEGER: Inovagao do Posicionamento Brasileiro na Organiza¢do das Nagbes Unidas?”.
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mesmo tempo, maior influéncia sobre o cenario internacional.
(KENKEL e ROSA, 2015, p. 1, tradugao nossa).

Segundo essa perspectiva, a localizacdo € expressa na adaptacdo e nos
guestionamentos do Brasil, anteriores a declaracao de endosso a R2P, manifestada
na nota conceitual, enquanto a subsidiariedade se encontra na elaboracdo e
apresentacao da RwP na ONU. A pratica da localizagao é verificada em relagao aos
principios, ou seja, ao conteudo da norma em si, da R2P, que sdo adaptados pelo
Brasil ao acrescentar os seus valores e principios de politica externa na RwP. Ja a
subsidiariedade é vista nos critérios da implementacao (KENKEL e ROSA, 2015).

O periodo de 2006 até 2011, momento do langamento da nota conceitual,
assim como a abstencao de voto do Brasil, na Resolucdo n®1973, sdo expressao
da resisténcia nao diretamente a R2P como norma em si, mas sob a sua
implementacgao, e configuram a primeira fase da localizagdo denominada de pré-
localizac&o. A conclusdo da localizacdo sucedeu na elaboragao da RwP, quando se
procurou a adaptagdo num processo de busca por um meio-termo, entre os
elementos da norma estrangeira e a estrutura normativa preexistente, e suas
crencas e praticas locais.

Semelhantemente, acreditamos que a RwP é uma norma subsidiaria, no
sentido de que o Brasil, como ator normativo periférico, tinha o intuito de estabelecer
uma posicao de resisténcia as poténcias ocidentais em prol da preservacdao dos
seus valores e praticas, sendo estes, por sua vez, vinculados as questdes que
envolvem as relagdes internacionais do pais e a sua autonomia, além do
guestionamento da falta de representatividade na estrutura hierarquica institucional
da ONU. A nota conceitual procurou redefinir o significado, ou melhor, o
entendimento de uma norma universal criada por paises ocidentais, usando a
adaptacao local de modo a contribuir com o seu desenvolvimento e incluir a
perspectiva, ou melhor, a interpretacao dos paises do Sul Global.

Entretanto, consideramos que a RwP n&o concluiu o ciclo da circulagcédo de
normas, quer dizer, ndo conseguiu concretizar a pratica da subsidiariedade, uma
vez que a norma da RwP nao foi incorporada ou infundida ao quadro normativo
global formalmente, e nem teve expressao no discurso e nem no comportamento

pratico dos atores alvos da norma. A RwP ¢ abstrata e ndo apresenta evidéncias
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fisicas, com excecao de uma nota conceitual e algumas mengdes em discursos e
relatérios sem carater vinculativo.

Segundo a definicao de contestagcdao da Wiener (2004), como “o leque de
praticas sociais, que expressam discursivamente a reprovagdo de normas”
(WIENER, 2014, p. 1, traducdo nossa), e sob a apreciacado do discurso e da nota
conceitual do Brasil na ONU, a RwP é um exemplo de contestagdo a norma
existente da R2P. Porém, conforme estabelecido por Deitelhoff e Zimmermann
(2018), existem dois tipos de contestacao: de validade e da aplicacao, e questiona-
se em qual destes tipos a RwP se insere.

A partir da andlise das fontes normativas das diretrizes da RwP foi possivel
perceber que, de modo geral, estes ja existiam no histérico normativo da construcao
da R2P, apesar de ndo constar expressamente no documento de 2005 que
representa a consolidagdo do consenso internacional sobre as intervengdes para
protecdo de civis em casos extremos. Desta forma, constata-se que a proposta do
Brasil ndo acrescentou, € nem rejeitou o valor normativo quanto ao contetdo da
norma em si, 0 que ndo a caracteriza como uma contestacao de validade'22. Além
do mais, o Brasil aceitou a R2P integralmente, com base no documento de 2005.
Porém, por retomar alguns principios e critérios ndo especificados na consolidagéo,
e que sao usualmente apreciados durante a implementacdo da norma, ou seja, no
momento da execuc¢ao do mandato autorizado pelo CSNU, configura-se como uma
contestacao aplicacional.

A contestacao da aplicacdo envolve o comportamento exigido das pessoas
as quais se aplica a norma em uma situacao especifica, como direcionado pelos
critérios elencados na RwP quanto ao comportamento em campo nas operacoes
sob 0 R2P, ou ainda a adequacgéo da aplicacdo de uma norma em uma situagao
especial, conforme enfatizado na analise de caso a caso. Ademais, dependendo
das circunstancias particulares, esta contestacdo envolve uma nova compreensao
da aplicacao da norma, e do comportamento apropriado exigido aos destinatarios
(DEITELHOFF e ZIMMERMANN, 2018, p. 2).

Resumindo,

122 De acordo com Kenkel e Destradi, as poténcias ocidentais continuam a interpretar a relutancia

das poténcias emergentes como contestacéo a validade da norma. (KENKEL e DESTRADI, 2019,
p. 7).
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O RwP foi, com efeito, uma forma de reconceitualizacédo da
norma RtoP e um apelo a mais debate e deliberacao sobre,
ndo apenas o que era RtoP, mas como implementa-lo
efetivamente para realmente salvar vidas (POWERS,
LINDBLAD, et al., 2015, p. 5, tradugéo nossa).

Ao retomar alguns principios e critérios ndo especificados na consolidagao,
a RwP ampliou o debate, principalmente, em situagcdes que exigem o uso da forca,
e discutir sobre eles contribui para a eficiéncia de sua utilizacao na pratica. Até
porque existem diferentes entendimentos sobre os significados de cada principio, e
incitar o seu debate e apresentar a sua visao sobre ele, como fez o Brasil, por meio
da criacdo dessa nota conceitual, foi uma forma de provocar uma faisca quanto a
procura de uma consonancia dentre os seus diferentes entendimentos e
significados em uso.

Porém, essa faisca encontrou anteparo e nao conseguiu vingar. O Brasil nao
consolidou o debate sobre a RwP e nem o consenso sobre os significados de seus
principios ou a sua implementacdo, fazendo-nos questionar as razfes desta
auséncia de seguimento cristalizando o seu carater propositivo. Sendo assim, para
elucidar esta questdo intrigante, expdem-se, em seguida, algumas possiveis

causas.

4.5 Auséncia de implementacao da Norma

O Brasil nao mencionou mais o conceito da RwP nas sessoes de abertura da
AGNU depois de 2012, na sexagésima sétima sessao, apesar do ministro Patriota
ainda menciona-lo em seus discursos em 2013. A tematica das intervencdes
humanitarias e, especificamente, o uso da forga, ndo deixaram de ser prioridade, ou
de ter importancia para o pais, porém a promog¢ao e propaganda do conceito nao
estavam mais na agenda do governo (WELSH, QUINTON-BROWN e
MACDIARMID, 2013, p. 8; TOURINHO, STUENKEL e BROCKMEIER, 2016, p.
143).

Entre as possiveis razbes para o abandono da iniciativa e respectiva
mudanca de comportamento em relacdo a RwP, elencam-se cinco motivos
abordados a seguir: 1) alteracdo do contexto doméstico; 2) a presenca, e/ou retirada
do empreendedor normativo; 3) modificacao do contexto institucional; 4) o alto custo

diplomatico do empreendimento 5) falta de base de apoio com outros atores no
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ambiente normativo. Vale ressaltar que os trés primeiros motivos, além de tentar
explicar o desmantelamento da promog¢ao do conceito, também se apresentam
como fatores viabilizadores da iniciativa empreendedora do Brasil, que de certa
forma ja foram destacados anteriormente.

Entre o final de 2012 e 2013, o pais passou por uma turbuléncia na politica
interna, reflexo do agravamento dos efeitos da crise econdmica decorrente do
deterioramento das contas publicas e a diminuicdo dos precos das commodities
agricolas e minerais, além da reducéo de intensidade no crescimento da economia
chinesa (SARAIVA e VELASCO JR., 2016, p. 304), e das manifestacdes populares
de junho de 2013'23, pronunciando forte insatisfacdo em relacdo a corrupgao e a
falta de acesso a servigcos publicos de qualidade o que, por sua vez, desviou o foco
do Brasil (FUCCILLE, MARIANO, et al., 2017, p. 47).

Além do mais, a politica externa passou a ser vista como um fator de risco,
conduzindo a preservacao quanto a iniciativas globais controversas (STUENKEL e
TOURINHO, 2014, p. 395), como verificado no recuo do ativismo regional brasileiro
(SARAIVA e GOMES, 2016, p. 82). Deste modo, o periodo é caracterizado por uma
menor énfase na politica externa'®*, e perda de relevancia do Ministério das
Relagbes Exteriores (MRE) em comparacdo com o0s outros ministérios e em
contraste com a priorizagdo da politica interna. Em 2015, no segundo mandato da
Dilma, esta instabilidade politica continuou crescendo, e exacerbou uma crise
institucional de amplas dimensbes redundando, inclusive, no impeachment da
presidenta.

Quanto a conjuntura do ltamaraty no periodo, diferentemente dos governos
de Fernando Henriqgue Cardoso (FHC) e Lula, nos quais identificou-se uma
coordenacéo interinstitucional e alinhamento comunicativo entre o Ministro das

Relagbes Exteriores e a Presidéncia, no governo Dilma verificou-se uma falta de

123 As denominadas jornadas de junho de 2013 tiveram inicio na contestagdo do aumento da tarifa

do transporte publico nas principais capitais, e se expandiu por todo o pais sob a reivindicacdo de
aprimoramento dos servigos publicos, assim como questionamentos sobre os altos gastos publicos
com grandes eventos esportivos internacionais.

124 De acordo com Mariana Kalil, a politica externa da presidenta Dilma é caracterizada por um

periodo de “continuidade por inércia”: “a inércia decorreria da suposta perda de relevancia do
ltamaraty na Esplanada, do aparente desinteresse da Presidenta por politica externa, ambos
resultando ndo em um retraimento, que demandaria, inclusive, energia e movimento que ndo sao
contextual nem estruturalmente tipicos ao Ministério, mas em uma inércia percebida como a
permanéncia de movimentos anteriores, ainda que de maneira menos propositiva ou com menor
envolvimento de altas autoridades” (KALIL, 2014, p. 6).
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consonancia entre a presidéncia e o Itamaraty, e um gradativo desgaste pessoal
entre as partes. Esta configuragao reflete a somatéria de uma postura comedida do
chanceler Antonio Patriota com a tradigdo de lideranca e diplomacia do ltamaraty,
incompativel com a personalidade centralizadora e pragmatica da presidenta Dilma
(SENHORAS, 2013) que gerou uma dificuldade no funcionamento do MRE. Além
disto, identificou-se uma falta de capital diplomatico, ou melhor, o ltamaraty nao
investiu numa capacidade institucional de promover a RwP sistematicamente, e o
envolvimento em relacdo a tematica ficou restrito a Representacdo do Brasil na
ONU (STUENKEL e TOURINHO, 2014, p. 395; KENKEL, 2015, p. 8), gerando,
consequentemente, uma falta de engajamento com a RwP25,

Antbnio Patriota era Ministro das Relagdes Exteriores durante o periodo de
2011 a 2013, sucedendo Celso Amorim. No momento de sua posse no cargo,
enfatizou a observacao das assimetrias caracteristica dos diferentes féruns e Ol, e
0 seu desejo em reunir as demandas dos apartados destes ambientes, e retrata-las
(PATRIOTA, 2013, p. 37). De acordo com entrevistas realizadas com diplomatas
em Nova York, por Cristina G. Stefan em 2016, o interesse pessoal do ministro, por
assuntos multilaterais, e seu relacionamento préximo com Gareth Evans, um dos
mais vigorosos defensores da R2P, impulsionaram a elaboracdo e promocao da
nota conceitual da RwP, a qual foi escrita pelo proprio Patriota com o auxilio de
alguns diplomatas (STEFAN, 2016, pp. 106-107; SERBIN e PONT, 2015, p. 184).

Além do mais, a RwP ganhou espaco para debate na ONU, em parte gracas
ao impeto de Gareth Evans em organizar uma reunido com os Estados-membros
para uma discussao exclusiva sobre ela, e a recorrente meng¢ao nos discursos feitos
pelo chanceler. Em 26 de agosto de 2013 Patriota renunciou ao cargo e tornou-se
o Representante Permanente do Brasil na ONU em outubro, mas ap6s este ocorrido
nao se encontrou mais mengao sobre o conceito nos discursos do pais, conforme
informado anteriormente, o que evidencia a relevancia do seu esforco e interesse
pessoal na promogao da ideia. Identificamos, desta forma, o papel de agente
empreendedor normativo da RwP assumido pelo ex-chanceler, ja que se observa a

importancia de sua presenca na liderangca do MRE para a proeminéncia da norma

125 Vale destacar que além da falta de disposi¢cdo do Brasil com a RwP, neste mesmo periodo,

governo Dilma, verificou-se também desengajamento do Brasil em relagdo as instituigbes regionais
da América do Sul (FUCCILLE, MARIANGO, et al., 2017, p. 69).
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no espaco normativo, elemento responsavel pelo sucesso ou fracasso da difuséo
das normas segundo Florini.

E relevante acrescentar que a rentincia do ministro ocorreu devido a um
problema diploméatico com a Bolivia, envolvendo o senador boliviano oposicionista
ao governo de Evo Morales, Roger Pinto Molina, acusado de corrupgao e desvios
de recursos em seu pais, que estava asilado na embaixada brasileira em La Paz ha
quinze meses. O episddio se caracterizou pela quebra de hierarquia e atuacao
unilateral do embaixador interino na Bolivia, Eduardo Sabdia, por ter auxiliado a
fuga do senador, efetuada com a utilizacdo de automdveis oficiais até Corumb@, no
Mato Grosso do Sul, apés deliberagdo da presidenta de que ndo assentiria o
deslocamento do politico até a fronteira brasileira sem o salvo conduto do presidente
da Bolivia. O ocorrido representou o estopim de uma crise ja em curso entre o MRE
e a presidéncia (SENHORAS, 2013).

Dentre as cinco possiveis explicagdes para o abandono da iniciativa, a
modificagdo do contexto, particularmente o institucional, permite a constatacéao de
que a sua configuracao, no periodo do langcamento da nota conceitual, foi um fator
impulsionador, mas a sua alteracdo logo a seguir, foi um desmantelador da
promoc¢do da ideia. Durante o periodo de analise (2011) a ONU, o ambiente
institucional do desenvolvimento da norma, foi cenario de uma conjuntura Unica, na
qual o Brasil e todos os paises do BRICS estavam presentes no CSNU, fosse entre
os P5, como a China e Russia, ou como membro ndo permanente, no caso da india
e Africa do Sul. A posicdo do Brasil, como membro eleito do CSNU, possibilitou o
seu envolvimento com assuntos sobre a paz e seguranca internacionais, e a
desempenhar a funcado de agente normalizador. Este contexto favoravel ao Brasil
representa as condicoes ambientais externas vantajosas, especificadas por Florini
(1996), como um dos motores responsaveis pelo sucesso ou fracasso da difusdo
da norma.

Identifica-se o impacto deste aspecto ao perceber que com o fim do mandato
do Brasil no CSNU, este

[...] perdeu sua capacidade de exercer influéncia normativa e
de impactar a tomada de decisdo sobre o tema. De acordo
com um diplomata brasileiro, depois de deixar o Conselho de
Seguranga da ONU, o Brasil ndo estava mais em condig6es
de fazer ouvir sua voz em voz alta e de influenciar a forma
normativa dos assuntos relacionados a paz e seguranca
internacionais. (STEFAN, 2016, p. 108, traducdo nossa).
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Essa qualidade de influenciador configura-se como poder institucional’,
consoante a tipologia pluralista do poder defendida por Michael Barnett e Raymond
Duvall (2005), conquistado, mesmo que parcialmente, devido a estrutura
hierarquica do CSNU, reforcando, por sua vez, a categorizagéo do poder como uma
variavel essencial para a difusdo das normas em geral. O Brasil se aproveitou desta
oportunidade de voz para desempenhar o seu almejado papel de porta-voz do Sul
Global (STEFAN, 2016, p. 109). Porém, o fim do mandato no CSNU limitou o seu
posicionamento como empreendedor normativo (STUENKEL e TOURINHO, 2014,
p. 394).

Segundo Thorsten Benner (2013), ao considerar a RwP como um
empreendimento, acredita-se que os diplomatas, ao realizar uma analise “trade-off”
da iniciativa, isto €, examinar os lados positivos e negativos da promocao deste
conceito, identificaram que investir mais capital politico neste ndo compensava, uma
vez que os retornos politicos aparentavam ser remotos e incertos, enquanto os
custos politicos eram reais e imediatos. Sendo assim, a RwP se tornou um
empreendimento caro diplomaticamente, tendo em vista que “o0 engajamento na
tarefa de empreendedorismo normativo significa correr riscos e saber lidar com
reveses e criticas — especialmente num ambiente politico carregado e contestado,
como € o do debate em relagédo a intervengéo e ao uso da forga” (BENNER, 2013,
p. 43).

Apos o langcamento da nota conceitual o Brasil sofreu criticas, tanto dos
paises do Norte quanto do Sul Global o que, por sua vez, ocasionou uma
significativa pressao politica sobre o governo de Dilma (BENNER, 2013, p. 44).
Sendo assim, em prol da continuacao na promoc¢ao do conceito, seria necessario
muito f6lego para responder a todas as criticas e atagues/questionamentos, o que
0 pais ndao demonstrou possuir. Ademais, os contextos interno e do MRE néao
propiciavam a construcdo desta contra argumentacdo. Segundo Stuenkel e

Tourinho,

[...] no contexto de uma estrutura fortemente centralizada e de
uma burocracia avessa a riscos, uma promog¢ao mais franca
do conceito implicaria mais custos do que os tomadores de

126 Segundo Michael Barnett e Raymond Duvall (2005), poder institucional € o controle que certos
atores exercem indiretamente sobre condi¢coes de acado de outros através de relagdes de interacao
difusas e distantes.
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decisdo estavam dispostos a tolerar. (STUENKEL e
TOURINHO, 2014, p. 396, tradugao nossa).

Além dessa falta de resisténcia do Brasil ao criticismo, para avangcar com o
conceito (BENNER, 2013, p. 44), a caréncia de uma base de apoio/articulagdo com
outros atores no ambiente normativo, ou seja, na ONU, também desvenda o
desaparecimento do conceito. O apoio politico foi perdido ap6s a rendncia de
Patriota (KENKEL, 2015, p. 7), tendo, talvez, até mesmo o apoio do Gareth Evans
desaparecido, uma vez que nao foram criadas diferentes articulacdes com outros
paises e atores que pudessem dar continuidade ao debate em torno da ideia. Em
outras palavras, o Brasil ndo conseguiu articular um apoio realmente substantivo a
RwP no sentido de compartilhar o seu “fardo” e garantir a sua continuidade no
debate normativo. Nesta direcao,

Fundamentalmente o Brasil precisava de outros para ocupar
parte do manto e ajudar a promover a RwP. A India estava
aparentemente bem posicionada para ajudar. [...]. O apoio ao
RwP claramente precisava vir de uma grande poténcia ndo
ocidental, capaz de liderar o desenvolvimento do conceito em
algo mais concreto (PATTISON, 2017, p. 13, traducao nossa).

Conforme escreveu James Pattison, em seu artigo “Perilous
Noninterventions? The Counterfactual Assessment of Lybia and the need to be a
responsible power’, citado acima, o posicionamento passivo da india'?” quanto &
R2P expb6e como o pais ndo se engajou para que a RwP ganhasse vida. Esta
posicao passiva retrata a espécie de contestagao reativa, conforme elaboracao da
Wiener, na qual se verifica uma discordancia aberta, mas nao ativa. Em contraste,
o posicionamento do Brasil, com o langcamento da RwP, representa a contestacao
proativa, na qual se buscou agregar o objetivo de participacao ativa no processo de
elaboracao de normas internacionais e um engajamento critico com a R2P.

Todavia o ponto central provavelmente resida na questdao de que o Brasil
deveria ter criado uma articulagdo com os paises do BRICS, para garantir a
sobrevivéncia da RwP, e ao ndo fazé-lo fortaleceu a percepcao de que a proposta
foi somente uma proposta inicial, jogada no ambiente internacional para este "fazer
o que for possivel" com ele (WELSH, QUINTON-BROWN e MACDIARMID, 2013,

127“Quanto ao conceito de ‘responsabilidade ao proteger’, a india ndo se colocou contraria as
condigdes feitas pelo Brasil, porém também ndo demonstrou apoio politico afirmativo quanto ao
mesmo” (MATTOS, SOUZA e HERZ, 2012, p. 13, tradugao nossa).
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p. 6). Sendo assim, por falta de uma articulagdo com os paises do BRICS para a
promocao coletiva da RwP na ONU, a RwP manteve seu carater propositivo.

De acordo com as duas formas de reproducéao das normas estruturadas por
Florini (1996), apresentadas na terceira secao do segundo capitulo, sendo elas: a
vertical e a horizontal, percebe-se que nenhuma delas se desenvolveu em relagéao
a RwP o que reforca o carater propositivo e a estagnacdo evolutiva desta. A
reproducao vertical ndo ocorreu porque nao foi possivel a transmissao de normas
através de novas geracoes de lideres no mesmo Estado, devido a dificuldade na
disseminacao dos planos institucionais e a falta de capital diplomatico do MRE. A
reproducao horizontal também ndo se processou, pois ndo se notaram
comportamentos semelhantes ao do Brasil ou fundamentados na RwP, com
excecao da China, que criou um termo semelhante, porém nao houve uma
disseminacao da norma em questao por falta de base de apoio.

Apos o langamento da nota conceitual da RwP pelo Brasil, a China produziu
também um relatério denominado “Responsible Protection” (RP), apresentado em
2013, que semelhantemente destacou seis principios restritivos a aplicagdo do
terceiro pilar, e reforgou o cenario de contestacao do Sul Global a aplicacao da R2P
(SERBIN e PONT, 2015, p. 182). Nao obstante, a elaboracédo de um outro conceito
apartado corrobora a percepgao da caréncia de articulacao entre os entendimentos
em relacdo a questdao pratica da R2P, a fim de encontrar um consenso de
comunicacao, especialmente entre os paises do BRICS.

Observando o comportamento passivo da india e a criagdo de uma outra
alternativa pela China, constata-se que n&o houve uma resposta coordenada do
BRICS a RwP, confirmando a hip6tese de Andrés Serbin e Andrei Serbin Pont de
que “a reacao das poténcias ocidentais e a falta de um apoio unido do Sul Global
pode ter se tornado um impedimento para a iniciativa brasileira” (SERBIN e PONT,
2015, p. 185, traducéo nossa). Portanto, constata-se que as cinco razdes elencadas
esclarecem a nao consolidacdo do conceito da RwP, e paralelamente, a falta de
implementag&o, mas essencialmente a falta de articulacdo do conceito com outros
paises com visdes similares no ambiente normativo se destaca, e
consequentemente reforga o carater propositivo da RwP. Sendo assim, a RwP é

uma iniciativa normativa empreendedora do Sul Global devido a posicdo de seu
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criador, e ndo de uma coordenacgao e um consenso dos paises da periferia mundial

e, como resultado, ndo evoluiu no quadro normativo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao chegarmos ao final deste trabalho consideramos que foi explorado um
fragmento do grande panorama de evolucdo das normas de intervencao
humanitaria de forma geral, das regras que envolvem o emprego da forga no intuito
de apresentar onde e como normas novas, ou melhor, modificadas pelos paises da
periferia mundial, particularmente a RwP, se inserem no meio politico e normativo
internacional. Desta maneira, apés relatar o quadro de evolucao das normas de
intervengdo humanitaria, caracterizado pelo debate conflituoso atual, entre o
principio da ndo intervencdo, a soberania e os DH, e considerar a mudanga
verificada nos entendimentos sobre o objetivo do uso da forca e no contexto
normativo internacional, sob uma visao sistémica, contextualizamos o surgimento
da R2P, norma que a RwP buscou contestar.

No contexto de auséncia de um consenso sobre 0 uso da for¢a para protecao
de civis em casos extremos identificou-se uma situacao de conflito de significados
que a R2P procurou resolver, porém, apos a sua aplicagao na intervencao militar na
Libia, representada pela Resolucdo n®1973, que teve cinco abstencdes de voto,
verificou-se a persisténcia da divergéncia de interpretacdes sobre os principios-
base da norma.

Numa iniciativa como empreendedor normativo, e em resposta aos excessos
e falhas ocorridos durante a implementacao da R2P na Libia, o Brasil propés a RwP
a fim de auxiliar na construcdo de um consenso de significado sobre os
fundamentos da norma. Dito de outro modo, “a RwP é uma tentativa de proteger a
R2P de alguns genes ruins em seu préprio DNA” (POWERS, LINDBLAD, et al.,
2015, p. 9, traducao nossa), ou seja, aprimorar a R2P.

A partir da perspectiva de que todas as pessoas possuem uma bagagem
normativa especifica (WIENER, 2007b, p. 14), acreditamos que as interpretacdes
sobre o significado dos critérios da R2P e RwP alteram-se segundo o contexto de
cada pais, assim como o seu local na hierarquia internacional. Sendo assim, o
entusiasmo do Brasil com esta proposta ndao deriva somente de fatores externos,
do mesmo modo que também ndo é determinada apenas por reivindicagcbes
internas, mas é consequéncia de mudancas no quadro normativo em geral somado

ao contexto regional, doméstico e institucional.
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Todavia, o posicionamento ativo e construtivo do Brasil ao dispor-se a
contribuir com o debate da R2P e torna-lo mais refinado e produtivo, foi limitado por
alguns fatores. Quanto as razbes para a auséncia de implementagcdo da RwP
explicitamos: as mudancas do contexto doméstico, a retirada do empreendedor
normativo representado pelo Patriota, a modificacdo do contexto institucional, o alto
custo do empreendimento, e a falta de articulacao do conceito com outros paises,
com visdes similares, no ambiente normativo.

De forma a entender a insercdo da proposta normativa da RwP no vasto
panorama da evolucdo das normas de intervencdo humanitaria utilizamos uma
analise dos discursos envolvidos no contexto de criagdo do conceito. Conforme
discurso dos principais representantes do pais na ONU, o objetivo do Brasil foi
complementar e ajudar no crescimento conjunto da R2P e RwP, e ndo se
caracterizou como um ataque ou competicdo a consonancia internacional
estabelecida em 2005 na Cupula Mundial. A nota conceitual procurou clarificar o
significado, isto é, o entendimento de uma norma universal criada por paises
ocidentais usando a adaptacdo local, de modo a contribuir com o seu
desenvolvimento e incluir a sua perspectiva, ou melhor, a interpretacdo dos paises
do Sul Global.

Entretanto, consideramos que a RwP n&o concluiu o ciclo da circulagdo de
normas, ou seja, nao conseguiu concretizar a pratica da subsidiariedade, uma vez
que o principio da RwP nao foi incorporado ou infundido ao quadro normativo global
formalmente, e nem teve expressado no discurso e nem no comportamento pratico
dos atores alvos da norma. E importante ressaltar que a RwP é abstrata e ndo
apresenta evidéncias fisicas, com excecao de uma nota conceitual e algumas
mencgdes em discursos e relatorios sem carater vinculativo.

Apéds a analise comparativa dos principios colocados pela RwP, e as fontes
normativas da R2P, identificamos que a inciativa brasileira ndo foi inovativa
referente ao conteldo, corroborando a afirmagao da Alemanha de que a RwP nédo
acrescentou nada ao quadro juridico vigente (ALEMANHA, 2012). Nao obstante o
esforco em esquematizar estes de forma concisa, e realizar uma reunido exclusiva
para discuti-los, € considerado um empreendimento inovador incremental.

Concordamos com Portugal quando caracterizou a RwP como Gtil por buscar lapidar
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a R2P, desafiadora ao tentar criar consensos de significados, e oportuna ao
aproveitar o momento favoravel pds-Libia.

Utilizando a tipificacdo de contestacdo de Deitelhoff e Zimmermann,
constata-se que a proposta do Brasil ndo foi contestacao de validade, pois ndo se
refere a base conceitual da norma, mas ao operacional desta. Além do mais, o Brasil
aceitou a R2P integralmente, com base no documento de 2005. Porém, por retomar
alguns principios e critérios nao especificados na consolidagdo, e que sao
usualmente apreciados durante a implementacao da norma, a RwP representa uma
contestacao aplicacional.

Sob uma visao sistémica, a RwP é a expressao da relutancia de paises da
periferia mundial em relacdo a dominancia ocidental sobre as definicdes e
implementacdo do uso da forca no cenario internacional. Especificamente, da
desigualdade de poder de decisdo no CSNU. Deste modo, a RwP é exemplo de
uma forma de agéncia de paises periféricos na dindmica normativa.

A partir da exposicdo do histoérico da atuagcdo humanitaria do Brasil,
destacando a sua participacao em operacoes de paz da ONU, e sua correlagcao com
a politica externa, é possivel identificar que o nivel de engajamento e relevancia da
presenca brasileira nas missdes de paz atingiu um patamar capaz de causar um
impacto na dindmica global de intervengées humanitarias. Com o intuito de
complementar este efeito e reforcar sua posicao de ator global, a RwP foi elaborada
pelo Brasil na oportunidade em que este percebeu uma brecha para o
questionamento dos reflexos da estrutura hierarquica do CSNU.

Enfim, a RwP foi uma forma de contribuicio complementar a atuacao
humanitaria, por adicionar valor a dimensao pratica quanto a aplicacdo da norma
legitimadora das intervencdes, de maneira menos onerosa, isto é, sem os grandes
gastos militares expendidos nas operacdes de paz. Portanto, podemos caracterizar
a RwP como uma iniciativa normativa empreendedora contestativa aplicacional do
Sul Global, complementar a atuacao humanitaria.

Reconhecemos que a presente analise ndo esgota o debate acerca da etapa
contestativa das normas de intervencdo humanitaria, mas acreditamos que o
corrente trabalho ajudou a elucidar, de forma mais detalhada, que ainda existem
conflitos e divergéncias de entendimentos normativos, além de destacar os

aspectos especificos discordantes no vasto quadro das intervencdes humanitarias
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sob a perspectiva de um pais do Sul Global. Desejamos que a elucidacao destes
desentendimentos possibilite um avancgo nas tentativas de protecao das populacdes

de casos de violéncia extrema.
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ANEXO — RESPONSIBILITY WHILE PROCTETING: ELEMENTS FOR THE
DEVELOPMENT AND PROMOTION OF A CONCEPT

United Nations A/66/551-S/2011/701
‘/V/ \Q\) General Assembly Distr.: General
\\/l Y _ _ 11 November 2011
\\¢ 4/// Security Council
Original: English
General Assembly Security Council
Sixty-sixth session Sixty-sixth year

Agenda items 14 and 117

Integrated and coordinated implementation of and
follow-up to the outcomes of the major United Nations
conferences and summits in the economic, social and
related fields

Follow-up to the outcome of the Millennium Summit

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

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

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

(Signed) Maria Luiza Ribeiro Viotti
Ambassador
Permanent Representative



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

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

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

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

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

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

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

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

7. Even when warranted on the grounds of justice,
legality and legitimacy, military action results in high
human and material costs. That is why it is imperative to
always value, pursue and exhaust all diplomatic
solutions to any given conflict. As a measure of last
resort by the international community in the exercise of
its responsibility to protect, the use of force must then be
preceded by a comprehensive and judicious analysis of
the possible consequences of military action on a case-
by-case basis.

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

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

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

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

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

(b) The international community must be rigorous in its
efforts to exhaust all peaceful means available in the
protection of civilians under threat of violence, in line
with the principles and purposes of the Charter and as
embodied in the 2005 World Summit Outcome;
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(c) The use of force, including in the exercise of the
responsibility to protect, must always be authorized by
the Security Council, in accordance with Chapter VIl of
the Charter, or, in exceptional circumstances, by the
General Assembly, in line with its resolution 377 (V);

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

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

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

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

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

(i) The Security Council must ensure the accountability
of those to whom authority is granted to resort to force.
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Fonte: PERMANENT REPRESENTATIVE OF BRAZIL TO THE UNITED NATIONS. Responsibility
while protecting: elements for the development and promotion of a concept, Annex to the letter dated
9 November 2011 from the Permanent Representative of Brazil to the United Nations addressed to
the Secretary-General. A/66/551-S/2011/701. New York: Official Records of the Security Council.

2011. p. 2-4.



