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RESUMO

A medida que o perfil do Brasil na politica global se amplia, a politica
externa e de seguranga do pais encontram novos desafios e debates que trazem
consigo a necessidade de interrogagao sobre novos conceitos e de mapear
respostas a novos problemas e um arcabougo mais amplo de responsabilidades.
Uma das questoes mais prementes ¢ a da interven¢ao humanitaria. Se o Brasil
deseja avangar com seriedade e eficacia um papel como “global player” assim
como de lider continental, devera desenvolver uma resposta adequada a nogao
emergente de uma “responsabilidade de proteger” e identificar concordancias
e discordancias entre este conceito e as suas prioridades internacionais. Esse
artigo procura proporcionar as bases analiticas para uma discussao frutifera
sobre o conceito no ambito da comunidade brasileira de especialistas, com a
meta de desenvolver um debate académico de alta relevancia politica.
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ABSTRACT

As Brazil gains ever more stature in global politics, the country’s foreign
and security policy has encountered new challenges and debates which have
brought with them the need to engage with new concepts and to map responses
to emerging concerns as well as a broader set of responsibilities. One of the
most pressing of these has to do with humanitarian intervention. If Brazil is to
pursue seriously a role as a “global player” as well as a continental leader, it will
need to develop an adequate response to the emerging notion of the
“responsibility to protect” and identify similarities and differences at the
intersection of that concept and its international profile. This article seeks to
provide the analytical tools for a fruitful discussion of the concept in the Brazilian
community of experts, with an eye to developing an academic discussion with

a strong element of policy relevance.

Keywords: responsibility to protect — humanitarian intervention —

sovereignty — human rights

A medida que se amplia a envergadura do Brasil no mundo, tém-se
argumentado que a crescente influéncia do pais deve se fazer refletir em seu
perfil junto a organiza¢oes internacionais como as Nagdes Unidas. As atengoes
se concentram, principalmente, em torno da possibilidade de o Brasil vir a
ocupar um assento permanente dotado de poder de veto em um Conselho de
Seguranga reformado. Deixando de lado outros temas, uma das principais
questdes que o Brasil precisara enderegar caso decida assumir o status de “global
player” & sua posigao a respeito das intervengoes humanitarias e, especificamente,
da emergéncia de uma suposta “responsabilidade de proteger” populagdes em
risco por parte da comunidade internacional e do aval deste conceito pelas
Nagdes Unidas.

Conforme ressaltou um importante lider militar ocidental, as
inter vengdes humanitarias sio controversas tanto quando acontecem, como no
Kosovo, quanto quando ndo acontecem, como em Ruanda'. Por tras desta
controveérsia esta a tensao entre dois principios centrais do sistema politico
internacional: a ndo-intervencao e os direitos humanos. Os recentes fracassos
do Conselho de Seguranga em proteger os direitos humanos desencadearam
em alguns meios reagoes por uma mudanga em favor dos direitos humanos no
equilibrio entre os dois principios— subsiste, porém, uma igualmente vivaz

defesa do manto de prote¢ao oferecido pela inviolabilidade das fronteiras. Ao

! NAUMANN, Klaus. The Responsibility to Protect—Humanitarian Intervention and the Use of Military Force.
Canadian Military Journal. v.5 n. 4 2004-2005. Disponivel em http://www.journal.forces.gc.ca/vo5/no4/
humanitarian-eng.asp. Acesso em: 31 outubro 2008; pp. 21-30. Aqui, pp. 22-23.
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aceitar o premio Nobel da Paz por seu trabalho como secretario-geral da
Organizagao das Nagoes Unidas, Kofi Annan definiu sucintamente o dilema

basico:

. if humanitarian intervention is, indeed, an
unacceptable assault on sovereignty, how should we
respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and
systematic violations of human rights that offend
every precept of our common humanity?’

O objetivo deste artigo ¢ oferecer uma analise preliminar de como esta
questao pode ser respondida no caso brasileiro. O texto em seguida oferece
um direcionamento sobre as questdes e os dilemas basicos que compdem o
debate em torno da interven¢ao humanitaria e do conceito de “responsabilidade
de proteger”, desenvolvido em 2001. Mais do que proferir definigoes arbitrarias
oudo que se aventurar em prescrigdes politicas, aidéia € prover os instrumentos
para um debate produtivo com alguma relevancia politica

Porque a discussao sobre interven¢ao humanitaria e responsabilidade de
proteger se relaciona a tantas questdes mais amplas de politica e de identidade
nacionais, algumas das quais com potencial para se imbuir de forte carga
emocional, ¢ elemento-chave deste projeto uma clara defini¢ao das fronteiras
da versao oficial do novo conceito. Com isso feito, o conceito podera ser
examinado em sua relevancia e em sua adequagao as necessidades das politicas
externa e de defesa do Brasil . Em conformidade com esta visdo, essas etapas
constituem as trés segdes principais deste artigo.

Com o objetivo de esbogar o conceito em questdo, a primeira se¢ao
apresenta as origens do conceito de “responsabilidade de proteger” (doravante
referido também pela abreviagao em lingua inglesa, R2P), procurando delimitar
aquilo que ele ¢ e, em um esfor¢o de se reduzir a emogdo e de ampliar a
precisao do discutido, aquilo que ele ndo ¢. Nesse ponto, a dinamica historica
da tensdo entre nao-intervengao e direitos humanos ¢ introduzida, com especial
atengdo para os aspectos afetando o mundo em desenvolvimento e para as
recentes intervengdes das grandes poténcias (como a invasao norte-americana
do Iraque). Em seguida, a nogao ¢ definida minuciosamente conforme
desenvolvida por uma comissao internacional de especialistas, e tem o extensivo
aval conferido pelas Nag¢des Unidas examinado com detalhes. A secao
subseqiiente, responsavel por abordar a intersegao entre a politica externa
brasileira e a interven¢ao humanitaria, perpassa brevemente a Constituigao
brasileira e a postura oficial do pais a respeito de intervengdes e da

“responsibilidade de proteger”, com énfase particular para a participagao em

)

? ANNAN, Kofi. We the Peoples: The Role of the UN in the 21* Century. New York: United Nations Department of
Public Information, 2000; p. 48.
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operagoes de paz sob o capitulo VIl da Carta da ONU e para a lideranga brasileira
na MINUSTAH. A conclusao, por sua vez, busca vincular esta discussao mais
detalhada com assuntos mais abrangentes e com as implicagdes de (uma possivel)
mudanga na politica externa brasileira.

Em nenhum momento este texto reivindica autoridade ou
“exaustividade”;

discussao analitica dos elementos abrangidos. Particularmente naquilo que diz

diversamente, guarda a sincera esperanga de inaugurar uma

respeito a se¢do em que se justapdem o R2P e a politica (externa) brasileira, as
questoes sao apresentadas meramente sob o esfor¢o de delimitagao de um
esquema basico de subtemas e de provimento dos instrumentos para uma
discussdo incipiente entre os especialistas nesses assuntos. A idéia tampouco
perpassa a imposigao de uma leitura sobre outra; pelo contrario, a intengao ¢
ilustrar a dinamica do debate de modo a orientar seu progresso do modo mais
inclusivo possivel. Com isso em mente, o autor tem a esperanga de que esta
breve apresentacio seja suficiente como ponto de partida para uma frutifera
discussao sobre este importante conceito.

Definindo a Responsabilidade de Proteger: as origens do
conceito

A nogao de responsabilidade de proteger (ou R2P, como esta se tornou
amplamente conhecida) busca equilibrar dois importantes conceitos — nao-
intervengao e respeito pelos direitos humanos — na esteira dos excessos
realizados em nome de ambos que desencadearam centenas de milhares de
mortes nos anos 1990. Acompanhando, por um lado, a apatia e a impoténcia da
comunidade internacional diante do genocidio em Ruanda e, por outro, a
interven¢ao da OTAN no Kosovo em 1999 (a despeito da caréncia de um
consenso sobre sua natureza humanitaria), o governo canadense reuniu um
painel de especialistas internacionais com a tarefa de dar forma ao novo vinculo
entre soberania, interven¢do e direitos humanos. O convite a Gareth Evans,
presidente da influente ONG International Crisis Group, e ao amplamente
experiente diplomata argelino Mohamed Sahnoun para liderar o grupo, foi
feito em agosto de 2000; a nomeagao de mais 10 notaveis para serem membros
da comissao ocorreu no més seguinte.

A selecao dos membros da comissao realizou-se visando a inclusao de
personalidades eminentes do Norte e do Sul globais, assim como de
representantes das esferas militar, diplomatica, politica e académica e de
organizagoes internacionais. Alem de Evans e Sahnoun, os membros da Comissao
Internacional sobre Intervencao e Soberania dos Estados International Commission
on Intervention and State Sovereignty ou ICISS (CIISE), como o orgao ficou
conhecido, incluiram a jurista canadense Gisele Cote-Harper; o ex-deputado

norte-americano Lee Hamilton o académico canadense Michael Ignatieff,
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membro da Comissao Internacional Independente no Kosovo; o diplomata e
parlamentar russo Vladimir Lukin; o general alemao Klaus Naumann, ex-
presidente do Comité Militar da OTAN e membro do Panel on United Nations
Peace Operations; Cyril Ramaphosa, ex-secretario-geral do Congresso Nacional
Africano e (presidente) da Assembléia Constituinte da Africa do Sul no pOs-
apartheid; o ex-presidente filipino Fidel Ramos; o ex-presidente do Comité
Internacional da Cruz Vermelha, Cornelio Sommaruga; o ex-ministro das
Relagoes Exteriores da Guatemala, Eduardo Stein; e Ramesh Thakur, académico
indiano envolvido no desenvolvimento das versdes preliminares do Comprehensive
Test Ban Treaty e da International Campaign to Ban Landmines.

A ICISS divulgou seu relatorio, The Responsibility to Protect’, em dezembro
de 2001. O patrocinio canadense a empreitada parece bastante logico. Uma
poténcia média com forte tradigao em iniciativa para o estabelecimento de
normas e em contribui¢do com operagoes das Nagoes Unidas — papeis combinados
nas posigoes-chave exercidas pelo ministro canadense das Relagoes Exteriores
na criagao da pratica com o secretario-geral Hammarskjéld em 1956, o Canada
havia adotado desde 1996, e pretendia operacionalizar, o conceito de seguranca
humana, uma fusao da logica tradicional de seguranga com aquela de
desenvolvimento’. A emergéncia do conceito de responsabilidade de proteger,
tragado pelo relatorio de 2001 da ICISS, constitui, portanto, um passo adiante
na progressao de normas e de conceitos relacionados com a adaptagao do conceito
de seguranca as exigéncias em mutagdo do mundo pés-Guerra Fria®. Esta
evolug¢ao pode ser — e sera, em segao subseqiiente — vinculada ao
desenvolvimento de instrumentos de direito humanitario e de direitos humanos
apos o Holocausto e a Segunda Guerra Mundial.

Outra marca da abordagem canadense existente no conceito de
responsabilidade de proteger ¢ a tentativa clara de relacionar estas nogdes a
politicas e escolhas concretas que possam ser implementadas pelos Estados. O
relatorio da ICISS nasceu desses esfor¢os de adaptagao dos conceitos e dos

instrumentos a disposi¢ao da comunidade internacional, equilibrando o antigo

3 INTERNATIONAL COMMISSION ON INTERVENTION AND STATE SOVEREIGNTY. The Respansibi]ir}f to
Protect: Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty. Ottawa: International Development
Research Centre, 2001.

*Vide BELLAMY, Alex J., WILLIAMS, Paul ¢ GRIFFIN, STUART. Understanding Peacekeeping. Malden: Polity Press,
2004; pp. 103-108.

> KENKEL, Kai Michael. Whispering to the Prince: Academic experts and national security policy formulation in Brazil, South
Africa and Canada. Tese de Doutorado, Institut Universitaire de Hautes Etudes Internationales, Universidade de
Genebra, 2005; pp. 199-266. Disponivel em http://www.unige.ch/cyberdocuments/ theses2004/KenkelKM/
meta.html; acesso em 31 outubro 2008.

¢ Sobre esta evolugio, Vide mais em KENKEL, Kai Michael. “Norms, morality and intervention: Germany, Canada
and UN peacekeeping”. Artigo preparado para apresentagao na 49 Convengio Anual da International Studies
Association, 26 — 29 margo 2008, San Francisco, USA. Disponivel em:
http://www.allacademic.com/one/isa/isa08/index.php?cmd=Download+Document&key=
unpublished_manuscript&file_ index=2&pop_up=true&no_click_key=true&attachment_style=
attachment&PHPSESSID=a6e38217ec79648cfd76cea0060dc53d; acesso em 31 de outubro de 2008.
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e o novo e forjando novas ferramentas e novos arcabougos de a¢ao para a
manutengao da paz e da seguranga.

Objetivos da ICISS

O trabalho da Comissdao baseou-se na necessidade de equilibrio do
principio da nao-intervengao, cuja interpretacao estrita levou aquilo que ela
definiu como “horror da ina¢dao” nos casos da Bosnia, de Ruanda e da Somalia,
com a forte a¢do de motivagao humanitaria da OTAN no Kosovo, ainda que
esta haja sido realizada sem consentimento ou consenso. Segundo Evans, o
trabalho da ICISS foi expresso em termos de um dos dilemas fundamentais que

emergem do conflito entre os principios inerentes a soberania:

What should be the response of the international
community when faced with situations of catastrophic
human rights violations within states, where the state
in question claims immunity from intervention based

on longstanding principles of national sovereign‘cy?7

Em outras palavras, de modo geral, a meta da Comissao era identificar
os meios conceituais e concretos a disposi¢ao dos guardides da seguranga
internacional em situagdes em que haveria um imperativo moral e legal de
assisténcia as populagdes em grave perigo de seus governos escudados no recurso
ao principio da ndo-intervengao e da inviolabilidade de fronteiras. Ela estava as
voltas com a oferta de uma solu¢do para os momentos em que o principio
soberano da nao-interven¢ao — nunca questionado como pilar da ordem no
sistema internacional — torna-se, na sintese de Thakur, um “obstaculo a realizagao
da liberdade™.

Os objetivos mais concretos da Comissao foram pelo menos dois:
primeiramente, a mudanga dos termos do debate de uma perspectiva das
poténcias interventoras e de seus supostos “direitos de intervengao” para aquela
das vitimas potenciais e do direito destas a protegao, com a concomitante
responsibilidade dos Estados-parte pelos instrumentos de direitos humanos e
de direito humanitario para prové-la (a protegao)’. A segunda meta principal
da ICISS foi a sistematizagao da resposta das Nagdes Unidas e de outras

institui¢des da comunidade internacional, por meio da provisao de diretrizes

7 EVANS, Gareth. From Humanitarian Intervention to the Responsibility to Protect. Wisconsin International Law
Journal. v. 24, n. 3, 2006; pp. 703-722.

® THAKUR, Ramesh. The United Nations, Peace and Security: From Collective Security to the Responsibility to Protect.
Cambridge: Cambridge University Press, 2006; p. 255.

> ICISS, paragrafo 2.29; WEISS, Thomas G. R2P after 9/11 and the World Summit. Wisconsin International Law
Journal.v. 24, 1. 3, 2006; pp. 741-760. Aqui, p. 744; WEISS, Thomas G. The Sunset of Humanitarian Intervention?
The Responsibility to Protect in a Unipolar Era. Security Dialogue. v. 35, n. 2, 2004; pp. 135-153. Aqui, p. 139.
Weiss foi diretor de pesquisa da ICISS.
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de agdo universalmente aceitaveis, especificamente critérios nao-subjetivos e
justificativas para intervengao. Isso serviria para afastar o aspecto moralista e a
emotividade do teor das discussoes'’, e para remover um determinado elemento
de arbitrio das grandes poténcias nas decisdes intervencionistas''. Os critérios
fixos evitariam exageros de a¢ao e de inagdo. Percebendo isso, para se prevenir
danecessidade de uma decisao polémica em favor de qualquer das interpretagoes
da norma, a Comissao definiu como sua referéncia as crescentes eficiéncia e
consisténcia do Conselho de Seguranga das Nagoes Unidas em lidar com crises

humanitarias, tomada como inadequadas em situag¢des anteriores

Even when situations cried out for some kind of
response and the international community did react
through the UN; it was too often erratic, incomplete,
or counterproductive. So we had the debacle of the
intervention in Somalia in 1993, the pathetically
inadequate response to the genocide in Rwanda in
1994, the lamentable failure to prevent murderous
ethnic cleansing in the Balkans, in particular in
Srebrenica, in 1995, and also the Kosovo situation in
1999 when the international community did in fact
intervene, as it probably should have, but did so
without the authority of the Security Council."

A Comissdo comegou, entdao, examinando em detalhe os fundamentos
legais da soberania e da norma de nao-intervengao, assim como o concorrente
regime de direitos humanos, e designou para si propria objetivos claros a respeito
do estabelecimento de fronteiras entre os dois principios:

to establish clearer rules, procedures and criteria for
determining whether, when and how to intervene;
to establish the legitimacy of military intervention
when necessary and after all other approaches have
failed;

to ensure that military intervention, when it occurs,
is carried out only for the purposes proposed, is
effective, and is undertaken with proper concern to
minimize the human costs and institutional damage
that will result; and

O THAKUR, p. 254.

" GUICHERD, p. 20, aponta que critérios fixos sdo igualmente propensos a excluir intervengdes planejadas, ja que
podem servir como base para um grande namero destas. A secio sobre “falsos amigos” examinara esta declara¢io mais
detalhadamente.

12 EVANS, p. 706.

" ICISS, paragrafo 2.3.



REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL

to help eliminate, where possible, the causes of
conflict while enhancing the prospects for durable
and sustainable peace”.

E da maior importancia recordar, porém, que o R2P nunca se afasta da
proeminéncia da soberania. A esséncia do argumento proposto pela Comissao
nao ¢ a rejeigao, mas a adaptagao deste conceito; este se deslocando da idéia de
soberania como controle — soberano como impune e isento de prestacao de
contas — para uma visdo da soberania como responsabilidade de um Estado de
garantir o bem-estar de seus cidadaos, apoiado residualmente e apenas em
casos extremos pela responsabilidade da comunidade internacional em assisti-
lo nesta agdo. Em resumo, a idéia ndo era substituir um conceito pelo outro,
mas desenvolver uma norma politica unificadora que refletiria o que havia
mudado — e, de forma também importante, aquilo que nao havia mudado — na
defini¢do de soberania com a emergéncia do regime de direitos humanos'*.
Essas transformagoes serdo discutidas em seguida sob o objetivo de
esclarecimento dos conceitos basicos necessarios para a delimitagao dos contornos
do R2P anteriormente a avaliagdo de sua validade para o contexto brasileiro.

O que o R2P niao é: soberania, nio-intervencgao e direitos
humanos

O Relatorio da ICISS foi o ponto culminante de um processo em curso
de definicdo, de codificacdo e de institucionaliza¢do das normas de intervencao,
cuja crescente atengao ao impedimento e a prevengao do genocidio ¢ ilustrada
pelo progresso das resolugdes do CSNU desde o Iraque at¢ a Somalia, desde a
Bosnia ate o Kosovo, descritos no seminal trabalho Saving Strangers, de Nicholas
Wheeler".

Soberania e direitos humanos: uma relagio em mutagao

A tensao fundamental entre os componentes interno e externo da

soberania — o contrato vertical entre o soberano e o cidadao (fonte das

* NAUMANN, p- 23.

""WHEELER, Nicholas J. Saving Strangers: Humanitarian Intervention in International Society. Oxford: Oxford University
Press, 2000.Vide também KALDOR, Mary. New & OldWars: Organized violence in a global era. 2a edigio. Stanford:
Stanford University Press, 2007 ¢ FINNEMORE, Martha. The Purpose of Intervention: Changing Beliefs about the Use
of Force. Ithaca: Cornell University, 2003.

'® Nesse mérito, vide HOFFMANN, Stanley. Sovereignty and the Ethics of Intervention. In HOFFMANN, Stanley. The
Ethics and Politics of Humanitarian Intervention. Notre Dame: Notre Dame University Press, 1996, pp. 38-60.

"7 RAMSBOTHAM, Oliver e WOODHOUSE, Tom. Humanitarian Intervention in Contemporary Conflict. Cambridge
MA: Polity Press, 1996; p. 34. O general Sir Hugh Beach traga as origens do debate sobre aquilo que se tornou
conhecido como intervengdo humanitaria ainda mais longe, nas operagées romanas na Dalmacia e na Judéia — elas
proprias, ironicamente, regides que atraem atengao substancial dos peacekeepers hoje em dia. Vide BEACH, Hugh.
Just War and the Responsibility to Protect: Developments in UN Peacekeeping and Humanitarian Intervention.
Disarmament Diplomacy. n. 80, 2005. Disponivel em http://www.acronym.org.uk/dd/dd80/80hb.htm. Acesso
em 31 outubro 2008.
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concepgdes de direitos humanos) e a igualdade horizontal e a autonomia das
quais resultam a ndo-intervengdo e a inviolabilidade'® ¢ intrinseca ao sistema
vestfaliano desde seu inicio'. Ja nos acordos que deram conclusio a Guerra dos
Trinta Anos, esta claro que a soberania ndo implica a completa liberdade dos
soberanos para realizar aquilo que lhes agrade no interior de suas fronteiras,
sem temor de intervengao por poténcias estrangeiras em nome da protegao
dos seres humanos'®. Francis Kofi Abiew identifica duas motivaces para a
intervengao de poténcias estrangeiras, baseando-se no tratamento de um
soberano frente a seus proprios cidaddos (deste modo diferenciando esta forma
de intervengao de outras formas de agdo militar, como guerras de agressao).

A primeira destas motivagoes ¢ constituida por casos em que as agdes de
um soberano em relagao a um grupo no interior de seu Estado afeta diretamente
a seguranga do Estado interventor; a segunda, por sua vez, acontece quando a
intervengao ocorre em nome de valores humanos universais que levam o Estado
a exigir a mudanga do tratamento do mesmo grupo, na auséncia de ameaga
existencial direta ao interventor'.

Emerge dai uma limitag¢ao inata do principio da inviolabilidade soberana:
os mesmos tratados que puseram fim a Guerra dos Trinta Anos e resguardam o
novo principio de ordem politica também estabelecem a nogao de cuius regio,
eius religio, limitando o poder dos lideres soberanos de impor preferéncias
religiosas sobre seus saditos.”” Em sua seminal obra The Purpose of Intervention:
Changing Beliefs About the Use of Force, Martha Finnemore analisa a expansao
deste elemento de liberdade religiosa para populagdes-alvo ainda maiores com
O passar do tempo ’!, Esta crescente universalizacdo se torna um aspecto—chave
dos debates em torno dos fundamentos de intervengao nos anos apos a Segunda
Guerra Mundial e destaca o papel essencial das organizagdes internacionais no
desenvolvimento e na propaga¢ao de normas de intervengao. Ao lado da
universalizacao das populagdes alvos de incursdes humanitarias, veio a codificagao
das bases para intervengao; o locus desta sistematizagao esta nas normas de
direitos humanos e agao humanitaria estabelecidos por organizagdes como as
Nag¢oes Unidas e o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV).

A institucionalizagao de normas para intervencao elaboradas em
organizagdes internacionais foi iniciada a sério com o provimento de protegao
as minorias nacionais sob o Pacto da Liga das Nagoes. Esta tentativa falhou
lamentavelmente em resistir a manipulagao da Alemanha nazista e, em Gltima
instancia, diante da auséncia de compromisso das grandes poténcias da época,

foi impotente na conteng¢ao do Holocausto. A barbarie sem paralelos do Shoah

'S ABIEW, Francis Kofi. The Evolution of the Doctrine and Practice of Humanitarian Intervention. Boston: Kluwer Law
International, 1999; p. 20.

% ibid., p. 22.

0 ibid., pp. 44-45.

' FINNEMORE, pp. 66-73.
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acabou por prover importante impeto ao desenvolvimento paralelo de normas
praticas de intervengao e de suportes legais e normativos para um regime
codificado de intervenc¢do humanitaria. De fato, de acordo com outro
pesquisador, foram mesmo os julgamentos de Nuremberg uma das primeiras
ocasides em que os individuos emergiram como sujeitos de direito
internacional®.

Uma das defini¢des preliminares de intervenc¢ao humanitaria data de
1836, quando o professor Wheeler a identificou como “justificando ‘a
interferéncia quando os interesses gerais da humanidade fossem violados pelos
excessos de governos barbaros e despoticos’”’. O doutrinador de Direito L.F.E.
Goldie criou, por sua vez, outra defini¢ao precursora, enfatizando a auséncia de
auto-interesse estratégico no critério “humanitario”: “a intervengao humanitaria
deve ser vista como ato gratuito para prevenir a continuidade de atividades
genocidas contra minorias que sejam independentes, e nao os Estados
interventores” **.

A tradigao da guerra justa fornece também uma definigao atil de

intervencao humanitaria:

[i]nterventions are held to be similar to, if not
instances of, the kind of aggressive war widely held
to be impermissible, indeed criminal, insofar as it
ordinarily involves border-crossing and is not
undertaken for the sake of legitimate self-defense.
But an intervention can be understood to be distinct
from aggression when this is defined as a crime, and
to be possibly justifiable because its purposes do not
include an ongoing occupation of the target’s
territory, or the removal of whatever political
independence that nation might have. ...

Th[is] sort of intervention is humanitarian in a narrow
sense: namely, intervention undertaken for the sake
of protecting or securing noncitizens’ fundamental
human rights when these rights either (1) are
violated by their government’s own actions or by its
refusal to prevent other agents from doing so, or (2)

> POPOVSKI, Vesselin. Sovereignty as Duty to Protect Human Rights. UN Chronicle Online Edition. 2004, n. 4.
Disponivel em http://www.un.org/Pubs/chronicle/2004/issue4/0404p16.html. Acesso em 31 outubro 2008.

¥ Citado em LILLICH, Richard B. Humanitarian Intervention and the United Nations. Charlottesville: University of
Virginia Press, 1973; p. 25. Citado em seguida em ADELMAN, Howard. Humanitarian Intervention: The Case of
the Kurds. International Journal of Refugee Law. v. 4,n. 1, 1992; pp. 4-38. Aqui, nota de rodapé 32, p. 18.

** Citado em LILLICH, p. 46; citado em ADELMAN, nota de rodapé 33 p. 18.

”* BOYLE, Joseph. Traditional Just War Theory and Humanitarian Intervention. In NARDIN, Terry and WILLIAMS,
Melissa S. Williams, orgs. Humanitarian Intervention. New York: New York University Press, 2006; pp. 31-58. Aqui,
p- 32. Sobre “estados falidos” vide também WEISS, Thomas G. Humanitarian Intervention: Ideas in Action. Malden:
Polity Press, 2007; p. 28.
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are in jeopardy because of an anarchic situation in
which no government exists capable of securing those
rights, typically the condition of a failed state.””

Ja o jurista argentino Fernando Teson relaciona mais o conceito a ideia
de limitagdes ao comportamento soberano aceitavel (assim como de

. \ 4 . . ~
constrangimentos a natureza da propria intervencao):

proportionate transboundary help, including forcible
help, provided by governments to individuals in
another state who are being denied basic human
rights and who themselves would be rationally willing

to revolt against their oppressive governmen’c.26

O ritmo tanto das mudangas praticas quando das normativas sobre
interven¢do humanitaria se acelerou consideravelmente apos as experiéncias
do Holocausto e da Segunda Guerra Mundial. A importancia destes catalisadores
eventos nao deve ser relevada: nas palavras de um dos mais influentes inovadores
da doutrina juridica, os esfor¢os de estabelecimento de critérios para intervengao
efetivos na prote¢ao dos mais fracos foram feitos sob a ¢gide dos “fantasmas de
Birkenau, Treblinka, Chelmno e Sobibor””’. Os regimes estabelecidos no periodo
pos-guerra para assegurar que esta experiéncia jamais seria repetida
representaram o apice da aplicabilidade do conceito de direitos humanos, e a
codificagdo deste conceito em um regime legal internacional de direitos
humanos foi o mais relevante desenvolvimento do periodo da Guerra Fria.

Os documentos-chave reconhecendo as sustentages do regime legal de
direitos humanos foram ambos adotados em 1948: a recomendatoria Declaragao
Universal de Direitos Humanos, e a vinculante Convengao para Prevencao e
Puni¢do do Crime de Genocidio®™. Um dos mais importantes efeitos em longo
prazo desses documentos, em termos normativos, ¢ seu foco na situagao legal
do individuo no direito internacional, tendo este foco exercido influéncia
fundamental sobre o limite e a base para intervengao, assim como servido
como alicerce para relevantes conceitos politicos subseqilientes, como o R2P.
O carater legalmente cogente dessas convengoes e tratados os estabelece como

*TESON, Fernando. Humanitarian Intervention: An Inquiry into Law and Morality. Ardsmore-on-Hudson: Transnational
Publishers, 1998; p. 5. Citado em ABIEW, nota de rodapé 37, p. 31. Mario BETTATI relaciona a possibilidade de
acdo transfronteiriga ao “carater transnacional da pessoa humana”. Le droit d’ingérence : mutation de I'ordre international.
Paris: O. Jacob, 1996; p. 39.

7 BETTATI, p-11.

O ano de 1966 observou a adogdo de trés outras contribui¢des-chave para a regulamentagio dos direitos humanos:
a Convengao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo Racial, e os dois Pactos Internacionais dos
Direitos Civis e Politicos, e dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Desde ponto em diante, os tratados de
direitos humanos tenderam a focar categorias especificas de violagao; vemos, entdo, a adogio da Convengao sobre
a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher, de 1979; a Convengdo contra aTortura e outras
Penas ou Tratamentos Cruéis, de 1984; ¢ a Convengao das Nagdes Unidas sobre os Direitos da Crianga, de 1989.
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diretrizes universais para a conduta estatal. Apesar disso, as lacunas destes
documentos tém sido crescentemente percebidas, desde sua ratificagao, como
bases para a intervengao. E na Carta das Nacdes Unidas, adotada em 1945,
porém, que estes fundamentos sao delimitados no contexto de disposi¢oes legais
mais abrangentes sobre o uso da forga nas relagdes internacionais.

As Nagoes Unidas sao, em seu amago, uma organizagao composta por
Estados soberanos. A Carta a constitui deste modo e valoriza significativamente
o principio da independéncia soberana — sentimento que atingiu seu apice com
a adog¢do (embora ndo-vinculante) da Declaragio de Inadmissibilidade de
Inter vengao em Assuntos Internos dos Estados e de Protegao a sua Independéncia
e Soberania pela Assembléia Geral, em 1965%.

As principais provisdes da Carta das Nagdes Unidas regulamentando
soberania, intervengdo e uso da forga sdo os paragrafos 4° e 7° de seu artigo 2°.
O paragrafo 2°(4) estabelece a proibigao da intervengdo em termos bastante

claros:

All Members shall refrain in their international
relations from the threat or use of force against the
territorial integrity or political independence of any
state, or in any other manner inconsistent with the

Purposes of the United Nations.

O artigo 2°(7) estende a proibigdo a intervengdes nao envolvendo o uso
da forga, mas consagra pioneiramente uma das excegdes-chave ao principio da

nao-intervencao:

Nothing contained in the present Charter shall
authorize the United Nations to intervene in matters
which are essentially within the domestic jurisdiction
of any state or shall require the Members to submit
such matters to settlement under the present
Charter; but this principle shall not prejudice the
application of enforcement measures under Chapter
VII.

Apesar de a proibi¢ao a intervengao, com ou sem uso de forga, ser

juridicamente bastante forte, a Carta fornece também uma série de exceg¢des

»

explicitas e implicitas a sua aplicabilidade, das quais foram derivados o “direito

”Vide ABIEW, pp. 68-69. Sobre a grande fissura entre as soberanias de jure e de facto em Estados do Terceiro Mundo,
vide JACKSON, Robert ¢ ROSBERG, Carl. Why Africa’s Weak States Persist: The Empirical and Juridical in
Statehood. World Politics. v. 35, n. 1, 1982; pp. 1-24.
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e, posteriormente, a “responsabilidade” de intervir. A primeira destas excegoes
ja esta presente no texto do artigo 2°(7), autorizando a propria organizagao a
intervir nos casos em que o Conselho de Seguranga tenha concordado em agir
segundo as provisdes do capitulo VII regulamentando agao relativa a ameagas a
paz, ruptura da paz e atos de agressio. Quando o Conselho de Seguranga,
exercendo seus poderes de acordo com a Carta, declara a situagdo uma ameaga
a paz internacional e a seguranga, este esta de fato estabelecendo uma excegao
legalmente aceitavel as provisdes do artigo 2° (7). Esta circunstancia ressalta a
lacuna entre legalidade e legitimidade presente na pratica da ONU naquilo
que diz respeito a intervengao, como discutiremos mais adiante.

Uma parcela significativa da academia oferece outra excegao, mais tacita,
a regra de nao-intervengao estabelecida no artigo 2°(7) do componente de
direitos humanos da Carta. Abiew relaciona este desejo novamente ao legado
do Holocausto:

[o]ne of the goals of the allied powers during World
War II was the realization that only international
protection and promotion of human rights can achieve
international peace and progress. This was a reaction
to the atrocities of the Holocaust which provided
the impetus for the struggle for human rights.”

A Carta esta de fato repleta de referéncia aos direitos humanos e aos
compromissos dos Estados-membros de buscar a protecio destes’’. Seu
preambulo afirma, em sua segunda alinea, subordinada somente a meta de dar
fim ao conflito armado, a determinagao dos signatarios de “reafirmar a fé nos
direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na
igualdade de direito dos homens e das mulheres, assim como das nagdes grandes
e pequenas”. O artigo 1°(3), por sua vez, afirma o compromisso de agao dos
membros “para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais para todos, sem distingao de raga, sexo, lingua ou
religiao”. O capitulo IX, por fim, determina o nivel mais alto de compromisso
com a busca da universalizagao dos direitos humanos:

Artigo 55
Com o fim de criar condi¢oes de estabilidade e bem-
estar, necessarias as relages pacificas e amistosas
entre as Nagdes, baseadas no respeito ao principio da
igualdade de direitos e da autodeterminagao dos
povos, as Nagoes Unidas favorecerao:
* ABIEW, p. 75.

" RAMSBOTHAM ¢ WOODHOUSE também fazem esta relagao em pp. 61-63.
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c. o respeito universal e efetivo dos direitos do homem e das liberdades

fundamentais para todos, sem distin¢ao de raga, sexo, lingua ou religiao.

Artigo 56
Para a realizagao dos propositos enumerados no
Artigo 55, todos os Membros da Organizagao se
comprometem a agir em coopera¢ao com esta, em

conjunto ou separadamente. 32,

A conexao entre a manuten¢ao da paz e a manutengao do respeito aos
direitos humanos foi destacada ainda em 1950 por Sir Hersch Lauterpacht, um

dos principais doutrinadores de Direito do periodo pés—guerra:

[t]he correlation between peace and observance of
fundamental human rights is now a recognized fact.
the circumstance that the legal duty to respect
fundamental human rights has become part and parcel
of the new international system upon which peace

depends, adds emphasis to that intimate connection.”

Concomitantemente aos desenvolvimentos na regulamentagéo
internacional de direitos humanos ja descritos brevemente acima, dois
fenémenos caracterizam a evolugao das normas para intervenc¢ao humanitaria
nas Nagoes Unidas durante a Guerra Fria. Foram estes os esforgos da organizagao
em lidar com a onda de descolonizagdes e com os regimes que empregavam o
apartheid; e com a emergéncia de organizagdes nao-governamentais humanitarias.
O artigo 2° (7) nao impediu a Assembléia Geral ou o Conselho de Seguranga
de adotar resolugoes exigindo o fim do colonialismo ou dos governos de minorias,
o que ilustra claramente que, ja na década de 1960, o Conselho de Seguranga
estava preparado para perceber as situages internas e as formas de governo
como ameagas a paz internacional e a seguranga — sujeitas, portanto, a aplicagao
das medidas do capitulo VII que autorizavam a suspensao da proibigao do artigo
2°(4).

Nesse merito, Finnemore descreve o poder normativo das resolugoes

sobre descolonizagao:

¥ Sobre as provisoes de direitos humanos da Carta como excegdes ao seu carater em geral ndo-intervencionista, vide
ROBERTS, pp. 71.

» LAUTERPACHT, Hersch. International Law and Human Rights. London: Stevens, 1950; p. 186. Citado em ABIEW,
nota de rodapé 35, p. 75.
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...formal international organizations, particularly the
United Nations, played a significant role in the
decolonization process and the consolidation of
anticolonialism norms. The self-determination norms
laid out in the Charter, the trusteeship system it set
up, and the one-state-one-vote voting structure that
gave majority power to weak, often formerly
colonized states, all contributed to an international
legal, organizational, and normative environment that
made colonial practices increasingly illegitimate and
difficult to carry out.*

A transformacao efetiva do conceito e a implementagao da intervengao
militar comegam no final da década de 1980, com o fim da confrontagao bipolar
da Guerra Fria e com as mudangas que o acompanham, em especial em dois
campos: mudangas na natureza da guerra (de inter-estatais para civis, e com
envolvimento crescente de civis) e crescente cooperagao no Conselho de
Seguranga. O relatorio do secretario-geral, Javier Pérez de Cuellar, sobre os
trabalhos da organizagao em 1991 revela claramente uma mudanga no equilibrio
entre independéncia soberana e protecao dos direitos humanos, e merece uma
citacao por extenso:’’

...the fact must be squarely faced that the campaign
for the protection of human rights has brought results
mostly in conditions of relative normalcy and with
responsive Governments. In other conditions, when
human wrongs are committed in systematic fashion
and on a massive scale—instances are widely
dispersed over both time and place—the inter-
governmental machinery of the United Nations has
often been a helpless witness rather than an effective
agent for checking their perpetration.

... The encouragement of respect for human rights
becomes a vacuous claim if human wrongs committed
on a major scale are met with lack of timely and

commensurate action by the United Nations. To

* FINNEMORE, Martha. Constructing Norms of Humanitarian Intervention. In KATZENSTEIN, Peter, org. The Culture
of National Security. Ithaca: Cornell University Press, 1996; pp. 153-185. Aqui, pp. 174-175.

¥ ABIEW cita algumas destas passagens na nota de rodapé 100, pp. 97-98. A citagdo que ele apresenta dos nameros das
paginas a partir de uma fonte secundaria nao correspondem ao documento original da ONU.
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promote human rights means little if it does not mean
to defend them when they are most under attack.

[ believe that the protection of human rights has now
become one of the keystones in the arch of peace. I
am also convinced that it now involves more a [sic]
concerted exertion of international influence and
pressure through timely appeal, admonition,
remonstrance or condemnation and, in the last resort,
an appropriate United Nations presence, than what
was regarded as permissible under traditional
international law.

It is now increasingly felt that the principle of non-
interference with the essential domestic jurisdiction
of States cannot be regarded as a protective barrier
behind which human rights could be massively or
systematically violated with impunity. ... Omissions
or failures due to a variety of contingent
circumstances do not constitute a precedent. ... With
the heightened international interest in universalizing
a regime of human rights, there is a marked and
most welcome shift in public attitudes. To try to resist

it would be politically as unwise as it is morally

indefensible. 3¢

Péerez de Cuellar escreveu seu relatorio apos o fim da Segunda Guerra
do Golfo, também conhecida sob a designagao militar norte-americana
“Operagao Escudo do Deserto/Tempestade do Deserto” (do inglés Operation
Desert Shield/Storm), concluida em fevereiro de 1991. Ha uma convic¢do
generalizada que a resposta das Nagdes Unidas durante a Guerra do Golfo foi a
primeira em uma progressao de mandatos do Conselho de Seguranga cujo
resultado foi a ampliagdao da aplicabilidade da interven¢ao humanitaria® e a
restri¢gao do principio da soberania, por meio do reconhecimento crescente das
violagdes domésticas de direitos humanos, assim como das catastrofes
humanitarias, como “ameagas a paz internacional e a seguranga” — um gatilho-

chave para a agdo da ONU estabelecido pelo artigo 34 da Carta.’ Estes

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembléia Geral. Report of the Secretary-General on the Work of the
Organization. 13 setembro 1991. Documento das Nag¢oes Unidas A/46/1.

7 RAMSBOTHAM ¢ WOODHOUSE relacionam intervengio humanitaria a missdes de paz da ONU ao classificar as
ultimas como “intervengées humanitarias nao-forgosas”; pp. 123.

¥ RAMSBOTHAM e WOODHOUSE; pp. 133-4; BETTATI p. 47.Vide também a interessante abordagem em SYLVAN,
Donald A. e PEVEHOUSE, John C. Deciding whether to Intervene. In KEREN, Michael ¢ SYLVAN, Donald A.,
orgs. International intervention: sovereignty versus responsibility. Portland OR: Frank Cass, 2002; pp. 56-74. Aqui, pp.
58, 61.
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mandatos estao contidos nas resolugdes lidando, respectivamente, com as crises
envolvendo refugiados curdos no Iraque, com a situagao humanitaria na Somalia,
com o genocidio de Ruanda e com a dissolugao da antiga Iugoslavia. O progresso
detalhado destas resolugdes na criagao de precedente para (agdes) humanitarias
¢, porém, bastante volumoso, podendo ser melhor acompanhado tendo como
base o excelente livro Saving Strangers, de Nicholas Wheeler”.

O vinculo entre o exercicio da soberania com o direito e a
responsabilidade de proteger seres humanos verticalmente foi sistematizado
pela primeira vez na obra seminal Sovereignty as responsibility: conflict management
in Africa, do diplomata e professor de Direito sudanés Francis M. Deng e de
seus colegas do Instituto Brookings, baseado em Washington. Este trabalho serve
explicitamente como molde para muitos dos travaux préparatoires conceituais de
interpretacao da ICISS para a soberania e, por isso, merece uma extensa citagao
de sua exegese, feita por Amitai Etzioni:

Deng et al. sought to provide moral and legal
legitimacy for intervention in the affairs of
independent states by recasting sovereignty as “not
merely the right to be undisturbed from without,
but the responsibility to perform the tasks expected
of an effective government.” If a state fails to fulfill
its obligations to its citizens, “the right to inviolability
should be regarded as lost, first voluntarily as the
state itself asks for help from its peers, and then
involuntarily as it has help imposed on it in response
to its own inactivity or incapacity and to the
unassuaged needs of its own people.” It follows
therefore that “the sovereign state’s responsibility
and accountability to both domestic and external
constituencies must be affirmed as interconnected
principles of national and international order.”5 The
international community expects states to bring their
domestic law and conduct in line with established
international standards; if they do not, other nations
have a responsibility to interfere in the offending

state’s internal affairs. Thus Deng et al s justification

* Nicholas ]. Wheeler. Saving Strangers: Humanitarian Intervention in International Society. Oxford: Oxford
University Press, 2000. Sobre o desenvolvimento do regime de direitos humanos, vide também RODRIGUES,

Simone Martins. Seguranca Internacional e Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.
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for humanitarian intervention turns what was once
a taboo of international relations into a moral

imperative®.

Nem todos os Estados e nem todos os especialistas, contudo, endossaram
a visao de Deng na mesma medida que a ICISS e o sistema das Nagoes Unidas
fizeram. Uma das linhas centrais de argumentagao a contrariar a perspectiva
de responsibilidade pela protegao dos direitos humanos como incorporada a
soberania ¢ a afirmagao de que a provisio de direitos humanos permanece
conceitualmente fora da nogao de soberania e constitui, pelo contrario, um
principio compensatorio em uso no alcance dos suportes legais e normativos da
comunidade internacional.

O debate continua entre as duas interpretagoes da relagao entre soberania,
nao-intervengao e direitos humanos. Uma destas interpretagdes, extensamente
descrita acima, percebe tanto a igualdade horizontal dos Estados — incorporada,
em parte, pela norma de ndo-interveng¢ao — quanto o contrato vertical — por
meio do qual os Estados derivam seus direitos daqueles de seus cidadaos —
como partes integrais de uma tensao inerente aos conceitos de soberania. Outra
visao adota aquilo que, em esséncia, equivale a equacionar a propria soberania
exclusivamente com o componente externo e horizontal de nao-intervengao e
inviolabilidade das fronteiras. Em respeito de seus efeitos intelectuais, esta
segunda interpretagao gera uma tendéncia de situar os direitos dos Estados e
aqueles direitos dos cidadaos individuais em potencial oposi¢ao, com a soberania
aliada aos interesses estatais enquanto a primeira enfoca a necessidade de
equilibrio das forgas contrapostas em questao.

Independentemente de serem localizados dentro ou fora da nogao de
soberania, os principios de direitos humanos sao quase universalmente
considerados como detentores de igual posi¢ao entre os fundamentos da Carta
das Nag¢des Unidas. Alem disso, a dindmica neste caso € vista como sendo uma

de “soberania”, assim definida, perdendo espago para os “direitos humanos” ao

b
longo do tempo. Um autor, preocupado com as conseqiiéncias operacionais
destes conceitos para a participagdo em missdes de paz de um Estado latino-
americano que apoia o R2P, define brevemente a situagdo e o dilema dela

resultante:

[e]l orden internacional disenado en la Carta de las
Naciones Unidas estaba basado en tres pilares: la
solucion no violento de los conflictos, la Soberania
de los Estados y los Derechos Humanos. Ya hemos

visto como la soberania y el principio de no injerencia
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han experimentado cambios de trascendencia. Sucede,
ademas, que el principio de soberania de los estados
puede ser contradictorio con el de la defensa de los
derechos humanos cuando es un Estado el que los
viola.

La globalizacion ha convertido el orden internacional
en un concepto dinamico en el que los estados ya no
pueden ser el tnico actor y destinatario.

El orden internacional no puede ya limitarse a la
ausencia de guerras entre estados. Debe promover
los derechos de los ciudadanos, su bienestar, su
libertad personal. En paralelo a la transformacion de
la soberania, el estado ha perdido aqui un campo en
le que ejercia un claro monopolio. ...

En definitiva, el mundo globalizado ha relativizado
en funcion del poder de los Estados el consolidado
principio de no-intervencion, afectando la nocion se
soberania que regia hasta muy pocos ahos, como

voluntad nacional sin limitaciones.*'

Na analise do mesmo autor, a pratica da ONU e, especialmente, as
declaragdes formais de seus orgaos constituintes parecem situar os direitos dos
individuos, conforme dispostos nos direitos humanos, acima daqueles dos Estados,
manifestos na no¢ao de soberania como liberdade frente a intervencao. O
principio ¢ resumido por um pesquisador da Universidade das Nagoes Unidas
(UNU — United Nations University): “the sovereignty of States means the

sovereignty of people, not of leaders” *

. Na pratica, porém, os direitos dos
Estados ainda ocupam uma posigao privilegiada dentro das proprias Nagoes
Unidas, uma vez que as votagdes nos orgaos decisorios sao realizadas por Estados
e dependem dos interesses e dos poderes relativos destes. A perspectiva adotada
pelos varios Estados com relagao as mudangas nas normas de soberania depende,
evidentemente, dos fatores estruturais regulamentando suas posi¢des no sistema
internacional. Dito sem rodeios, “fragile states dislike it, seeing themselves as
possible targets™’.

Normas de interven¢ao e o mundo em desenvolvimento

' LE DANTEC GALLARDO, Cristian. Participacién en Operaciones de Paz, Consecuencias y la soberania. In LE
DANTEC GALLARDO, Cristian et al. Operaciones de Paz:TresVisiones Fundadas. Santiago de Chile: Academia Nacional
de Estudios Politicos y Estratégicos, 2006; pp. 13-106. Aqui, pp. 33-34.

* Vide POPOVSKI; consagrado primeiramente em COMMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE. Our Global
Neighborhood: Report of the Commission on Global Governance. Oxford: Oxford University Press, 1995; pp. 68-70.

*Vide BEACH.
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Os Estados do mundo em desenvolvimento véem a si proprios em uma
situagao de fragilidade de facto diante dos paises desenvolvidos do hemisferio
Norte, por vezes se percebendo vitimas de relagdes econémicas e militares
desiguais. Muitos deles buscam, entdo, refagio nos principios da soberania para
amortecer esses golpes, associando a sustentagao da igualdade soberana dos
Estados com a manutengao de sua presenga nos orgaos decisorios internacionais
e defendendo justificadamente a proibi¢ao legal da intervengao em face das
experiéncias duradouras de intervengao e de exploragao por parte das poténcias
do Norte no passado*. Mohammed Ayoob discute vigorosamente a posigao “do
Sul” no campo académico deste debate®, enquanto, no nivel oficial, tal perspectiva
foi eloquentemente descrita pelo presidente argelino Abdelaziz Bouteflika ao
discursar na Assembléia Geral como presidente da Organizagao da Unidade
Africana em 1999:

We do not deny the right of northern-hemisphere
public opinion to denounce the breaches of human
rights where they exist. Nor do we deny that the
United Nations has the right and the duty to help
suffering humanity. But we remain extremely
sensitive to any undermining of our sovereignty not
only because sovereignty is our final defence against
the rules of an unjust world, but because we have no
active part in the decision-making process in the
Security Council nor in monitoring the

implementation of decisions.*

Os Estados em posigao de relativa fragilidade no sistema global tém
maior propensao a reduzir o conceito de soberania ao componente da
inviolabilidade e da liberdade frente a interven¢ao, buscando a prote¢io em
relagao a ameagas reais do passado. A ironia de se ter antigos Estados coloniais
buscando atualmente intervir em nome dos direitos humanos nio ¢, contudo,

ignorada pelos proponentes de novas normas de intervengao:

Concerns about the degradation of sovereignty often
come from developing countries whose borders have
been breached by countries that now champion

* A tradigdo legalista da politica externa brasileira deriva também desta necessidade. A América Latina, em particular,
enfrentou intervengées de grandes poténcias, e a possibilidade percebida de subversao ou mesmo de intervengao por
parte dos Estados Unidos permanece pertinentemente associada as avaliagGes de riscos no continente.

# AYOOB, Mohammed. Humanitarian Intervention and State Sovereignty. International journal of Human Rights. v.
6, n. 1, 2002, pp.81-102; AYOOB, Mohammed. Third World Perspectives on Humanitarian Intervention and
International Administration. Global Governance. v. 10, n. 1, 2004; pp. 99-118.

“ ORGANIZAGCAO DAS NACOES UNIDAS. Assembléia Geral. Proces-verbal of the fourth plenary meeting of the
54" session. Documento das Nagdes Unidas A/54/PV.4 de 20 de setembro de 1999. Vide também WEISS, “After
9/117; pp. 748-749.
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protecting human beings and ignoring borders. At
the same time, repressive regimes hiding behind the
shield of sovereignty should also be obvious to any
student of history.*’

Alem disso, alguns Estados em desenvolvimento tém menor probabilidade
de aceitar a nogao de soberania como responsabilidade em razido da
preponderancia de governos nao-democraticos dentro desta categoria de Estados,
independentemente de como esta seja definida. Por extensdo, estes Estados
apresentam maior probabilidade de filiar-se a uma interpretagao que percebe
os direitos humanos como residentes fora da soberania e como ameagas a fungao
protetora do principio da soberania para os Estados mais fracos.

A resposta dos proponentes de uma revisao das normas para intervengao
¢ dupla. Em primeiro lugar, o foco de conceitos como o R2P nao esta nos
direitos das grandes poténcias, isto ¢, na liberdade de intervir, mas nos direitos
das populagdes em condigao de sofrimento, as quais estao predominantemente
nos Estados mais fracos do sistema internacional®. Em segundo lugar, ¢ com
maior importancia, deve-se recordar que as solugdes propostas pelo R2P
ultrapassam a intervengao militar e, mais do que arrogar aos Estados poderosos
o dever de intervir, buscam sempre uma resolugao primeiro no nivel do Estado
mais fraco; sendo a idéia presumir o fracasso da capacidade do Estado, e nao de

sua vontade®. Nas palavras do diretor de pesquisas da ICISS,

For those who chart changes in international
discourse, the evolution toward reinforcing state
capacity is key. This is not nostalgia for the repressive
national security state of the past, but recognition,
even among committed advocates of human rights
and robust intervention, that state authority is
elementary to enduring peace and reconciliation. ...
The remedy thus is not to rely on international
trusteeships and transnational NGOs, but rather to
fortify, reconstitute, or build viable states from failed,
collapsed, or weak ones.*’

Com esta abordagem baseada na responsabilidade primaria do proprio
Estado, os proponentes da responsibilidade de proteger comegaram a fornecer
uma resposta cogente € coerente com as importantes reservas apresentadas

*TWEISS, “After 9/117, p- 749.

 ibid., p. 744.

# LUCK, Edward C. The United Nations and the Responsibility to Protect. Stanley Foundation Policy Analysis Brief.
Agosto 2008. Disponivel em www.stanleyfdn.org/publications/pab/LuckPAB808.pdf. Acesso em 31 outubro
2008; p. 2.

** WEISS, “Sunset”, p. 138.
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pelos Estados que, por instinto historico, véem a si proprios como potenciais
alvos. Simultaneamente, esta resposta oferece, para os partidarios da intervengao
humanitdria, um esbog¢o dos meios para que eles dissociem em definitivo suas
motivagdes daquelas dos Estados propensos a intervengio unilateral auto-
interessada, uma vez que a mudanga para uma énfase nas populages em condigao
de sofrimento e na construgao de capacidades enfraquece inerentemente a
reivindicagao de legitimidade dos tltimos.

Falsos amigos: o Iraque e os principios de intervengao
humanitaria

Tendo em vista o momento de publicagao de seu relatorio, a ICISS estava
consciente do risco de confusdo entre seus principios e aqueles subjacentes ao
renovado unilateralismo americano apos os ataques de 11 de setembro. Assim
como € necessario estabelecer uma justificativa em favor da interven¢ao em
alguns casos, ¢ igualmente imperativo delinear um limite maximo daquilo que
constitui a interven¢do humanitdria. Embora os detalhes de como isso ¢ feito
estejam contidos no Relatorio da ICISS e em seus documentos de pesquisa de
apoio, os elementos-chave devem ser descritos aqui, com o objetivo de delinear
claramente os contornos do conceito e de se transmitir coerentemente o que
este ndo ¢, antes que o conceito seja formalmente apresentado. Nas palavras de
Weiss,

Rigorous application of the tenets of the
responsibility to protect does not permit their
being used as a pretext for pre-emption. But
Washington’s broad and loose application of
humanitarian rhetoric to Afghanistan and Iraq
ex post facto suggests why care should be given
to parsing the ICISS’s criteria.”’

Apontando as conseqiiéncias nefastas da apropriagao, pelas grandes
poténcias, da linguagem do humanitarismo para agdes unilaterais, Weiss ¢ claro
ao afirmar que intervengdes como aquela dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha
(que ele descreve como “falsos amigos” da intervengao humanitaria)®’ no Iraque
nio devem ser confundidas com a inten¢ao verdadeira da Comissdo ao

desenvolver a nogao de responsibilidade de proteger:

Changing the language to R2P from humanitarian
intervention has not changed the underlying political

dynamics. Shortly after the so-called victory in the

*libid., p. 144.
S WEISS, “After 9/117, p. 752.
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war in Iraq, I argued that the sun had set on
humanitarian intervention because the obsessions
with Afghanistan, Iraq, and terrorism meant that
strategic considerations would trump humanitarian
concerns for the foreseeable future. Subsequently,
the sloppy and disingenuous use of “the h word” by
Washington and London has played into the hands of
those Third World countries that wish to slow or

reverse normative pI‘OgI‘GSS.53

Weiss descreve com algum nivel de detalhamento as tentativas dos Estados
Unidos de articular o rotulo do R2P a invasao do Iraque e destaca a rejeigao e
a obstrugao desta jogada pelas poténcias medias Argentina, Chile e Alemanha —
todas proponentes, em diferentes dimensoes, do R2P conforme definido pela
ICISS**. A posigao ambigua dos Estados Unidos diante da linguagem do R2P —
favorecendo-o quando este coincide com seus interesses nacionais definidos, e
o opondo quando esta justaposi¢ao nao esta presente — pode ser vista claramente
na resposta formal ao rascunho do World Summit Outcome Document de 2005, na
qual o representante permanente dos Estados Unidos, John Bolton, argumenta
concomitantemente que a agao para por fim ao genocidio deveria ser limitada
ao aprovado pelo Conselho de Seguranga e que catastrofes humanitarias em si
nao obrigam responsabilidade diante da comunidade internacional. Essas
reivindicagdes, que rompem simultaneamente as fronteiras “superior” e
“inferior” do conceito de R2P, logicamente refletem o desejo de manutengao
da independéncia norte-americana de intervir unilateralmente e de
desvencilhar a acao das amarras do multilateralismo®. Elas também vao
diretamente contra o argumento de Ayoob e de outros que insistem no maximo
de inclusao global no processo decisorio sobre a intervengao — em desejo
endossado pela visao da ICISS sobre o R2P, conforme sera demonstrado adiante.®
Weiss aponta para o risco de que, como conseqii¢ncia, a terminologia humanitaria
possa tornar reais os temores das nagdes em desenvolvimento e se tornar aquilo
que ele definiu como uma “cortina de fumaca para tiranos”, referindo-se, em
particular, ao artigo publicado no Foreign Affairs propondo um corolario do “dever
de prevenir” com base em linguagem similar®’.

As manipulagées do conceito do R2P, como sua vinculagao ao Iraque
pelos Estados Unidos, ou a recente incursao de tropas russas na Georgia, devem

5 ibid., p. 758.

**ibid., p. 749-752.

** Disponivel em http://www.responsibilitytoprotect.org/
index.php?module=uploads&func=download&fileld=219.

** WEISS, “Sunset”, p. 142.

7ibid., p.143.
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ser destacadas claramente das motivacdes, das defini¢des e dos critérios reais
que formam a base de trabalho da ICISS. Este novo impulso do humanitarismo
busca alinhar a interpretagao da soberania com as mudangas normativas — e
com seus efeitos concretos — realizadas na pratica internacional desenvolvida
na posteridade de Kigali, de Srebrenica e de Mogadiscio. Ao mesmo tempo,
esta nova perspectiva manteve, na realidade, muitos dos tradicionais elementos
protetores da soberania e do multilateralismo zelosamente guardados por seus
detratores, uma vez que o foco permanece na capacidade do Estado, nao na
imposi¢ao; que houve um deslocamento do direito de intervengao das poténcias
mais fortes em direcdo aos individuos em risco; isso torna a inclusdo de mais
Estados frageis em orgaos decisorios relevantes de primordial importancia.

O objetivo da segao anterior foi duplo: situar o conceito de R2P no
extenso e corrente debate em torno do nexo entre soberania, intervengéo,
direitos humanos e ética, e delimitar o conceito apontando aquilo que ele nao
¢, isto ¢, desarticulando-o de associagoes indesejaveis que deformem suas
fronteiras e seus criterios. O R2P, conforme definido pela ICISS em seguida e
endossado por varios 6rgaos dentro do sistema das Nages Unidas, nao constitui
uma tentativa de solapar os elementos de prote¢ao da soberania. Nas palavras
do Assessor Especial das Nagoes Unidas sobre R2P, Edward Luck, “o R2P nao
altera, mas, na verdade, reforga, a obrigagao legal dos Estados-membros de se
abster do uso da forca, exceto se em conformidade com a Carta™®.

O R2P oferece, entretanto, um novo esclarecimento sobre o principio
da nao-intervengao, situando-o em relagao as obriga¢des soberanas paralelas
estabelecidas pela regulamentagao de direitos humanos. Em resumo, ele
condiciona a inviolabilidade ao respeito dos principios legais internacionais,
como os direitos dos individuos, assinados e ratificados com livre escolha pela
vasta maioria dos Estados.

O R2P nd3o ¢ um novo conceito imposto por poténcias estrangeiras ou
por uma organizagao internacional, mas uma continuidade logica e uma
sistematizagao dos principios que todos os membros de boa reputagao na
comunidade internacional — especialmente aqueles com tradigdes legalistas de
politica externa — internalizaram ha algum tempo. O topico a seguir ilustra
como o R2P foi implementado na pratica pela Comissao Internacional sobre
Intervencao e Soberania Estatal (ICISS) em 2000-2001.

O que é o R2P: critérios claros para intervenciao

A ICISS tornou publico em dezembro de 2001 seu relatorio The
Responsibility to Protect, referéncia definitiva até o presente momento para os
parametros e para os objetivos do R2P. Este documento torna bastante clara a

conservagao dos elementos centrais da soberania, embora exponha seu interesse

*® LUCK, p. 7.
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de incorporar a esta no¢ao a visaio moderna observada no arcabougo estabelecido
por Francis Deng no Instituto Brookings:

All that said, sovereignty does still matter. It is
strongly arguable that effective and legitimate states
remain the best way to ensure that the benefits of
the internationalization of trade, investment,
technology and communication will be equitably
shared. Those states which can call upon strong
regional alliances, internal peace, and a strong and
independent civil society, seem clearly best placed
to benefit from globalization. They will also be likely
to be those most respectful of human rights. And in
security terms, a cohesive and peaceful international
system is far more likely to be achieved through the
cooperation of effective states, confident of their
place in the world, than in an environment of fragile,
collapsed, fragmenting or generally chaotic state
entities.

The defence of state sovereignty, by even its strongest
supporters, does not include any claim of the
unlimited power of a state to do what it wants to its
own people. The Commission heard no such claim at
any stage during our worldwide consultations. It is
acknowledged that sovereignty implies a dual
responsibility: externally — to respect the sovereignty
of other states, and internally, to respect the dignity
and basic rights of all the people within the state. In
international human rights covenants, in UN practice,
and in state practice itself, sovereignty is now
understood as embracing this dual responsibility.
Sovereignty as responsibility has become the

minimum content of good international citizenship,59

O relatorio sustenta que caso um Estado nao deseje ou ndo possa cumprir
sua obrigacao legal de garantir o bem-estar de seus cidadaos, ha uma
responsibilidade residual — e ndo primaria ou irrestrita — inerente a comunidade
internacional, derivada da pratica legal previamente existente, de cumprir
este dever em nome do Estado em processo de fracasso. A responsabilidade ¢

limitada e aplicavel somente sob condi¢ges muito estritas, delimitadas de forma

* ICISS, paragrafos 1.34-1.35.
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univoca pela ICISS. A Comissao apoia esta mudanga no contetdo da soberania

em quatro elementos fundamentais de precedéncia legal:

The foundations of the responsibility to protect, as a
guiding principle for the international community of
states, lie in:

A. obligations inherent in the concept of sovereignty;
B. the responsibility of the Security Council, under
Article 24 of the UN Charter, for the

maintenance of international peace and security;

C. specific legal obligations under human rights and
human protection declarations,

covenants and treaties, international humanitarian law
and national law;

D. the developing practice of states, regional

organizations and the Security Council itself.*

Em termos de bases conceituais, o proximo passo ¢ sistematizar as
implicagoes da transformagao da linguagem que sustenta a abordagem da

Comissao:

The Commission is of the view that the debate about
intervention for human protection purposes should
focus not on “the right to intervene” but on “the
responsibility to protect.” The proposed change in

terminology is also a change in perspective, reversing

S ICISS, p. XI. Deve-se obser var que esta escolha de fontes deriva de pratica extensa, ndo adiciona novos documentos
ou se afasta das interpretagdes estabelecidas do direito internacional, e se limita a fontes juridicas relativamente nao-
questionaveis. Uma das principais questes em torno do status do R2P dentro do sistema ONU em vista desses
principios ¢ se este pode, de fato, ser considerado, atualmente, uma parte da pratica legal costumeira dos Estados.
Bruno Simma, autor de respeitavel comentario legal sobre a Carta da ONU, afirma que as normas de direitos
humanos ndo sio rigidas, mas sdo principalmente responsaveis por diretrizes mais vagas de acdo, e que a barreira
para sua considerag¢ao como jus cogens ¢ muito alta. Apesar disso, ele também afirma as exce¢des do capitulo VII aos
limites estabelecidos pelo artigo 2°(7). SIMMA, Bruno et al. The Charter of the United Nations: a commentary. Oxford:
Oxford University Press, 2002; pp. 710-711; SIMMA, Bruno. NATO, the UN and the use of force: legal aspects.
European Journal of International Law. v. 10, n. 1, 1999; pp. 1-22. Aqui, p. 3. Weiss ndo surpreendeu ao reivindicar que
0 R2P “certamente se qualifica” como direito costumeiro, enquanto Focarelli destaca a diferenga entre apoio politico,
embora sistematizado, e a existéncia de uma norma legal. (FOCARELLI, Carlo. The Responsibility to Protect
Doctrine and Humanitarian Intervention: Too Many Aml)iguities for a Working Doctrine. Journal of Conflict &
Security Law. 2008; pp. 1-23. Byers afirma que mais do que os constrangimentos legais, a pratica das grandes poténcias
serve de molde para as regras sobre uso da forga. (BYERS, Michael. Not yet havoc: geopolitical change and the
international rules on military force. Review of International Studies. v. 31, 2005; pp. 51-70. Aqui, p. 68). Vide
também BREAU, Susan C. The Impact of the Responsibility to Protect on Peacekeeping. Journal of Conflict & Security
Law. v. 11,n. 3, 2007; pp. 429-464, ¢ o trabalho de Theresa Reinold sobre os requisites para a cogéncia das normas

em ergentes B
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the perceptions inherent in the traditional language,
and adding some additional ones:

First, the responsibility to protect implies an
evaluation of the issues from the point of view of
those seeking or needing support, rather than those
who may be considering intervention. Our preferred
terminology refocuses the international searchlight
back where it should always be: on the duty to protect
communities from mass killing, women from
systematic rape and children from starvation.
Secondly, the responsibility to protect acknowledges
that the primary responsibility in this regard rests
with the state concerned, and that it is only if the
state is unable or unwilling to fulfill this responsibility,
or is itself the perpetrator, that it becomes the
responsibility of the international community to act
in its place. In many cases, the state will seck to
acquit its responsibility in full and active partnership
with representatives of the international community.
Thus the “responsibility to protect” is more of a
linking concept that bridges the divide between
intervention and sovereignty; the language of the
“right or duty to intervene” is intrinsically more
confrontational.

Thirdly, the responsibility to protect means not just
the “responsibility to react,” but the “responsibility

to prevent”61

and the “responsibility to rebuild” as
well. It directs our attention to the costs and results
of action versus no action, and provides conceptual,
normative and operational linkages between

assistance, intervention and reconstruction.®

Embora os elementos constitutivos das responsabilidades de prevenir e
de reconstruir sejam partes iguais e inerentes do R2P e sirvam, inter alia, para
tornar o conceito mais apropriado para uma eventual adog¢do por Estados com
perfis de politica externa como o brasileiro, a presente discussao se limitara as
questdes envolvendo o desdobramento de forgas armadas, enquadradas na

responsabilidade de reagir. A contribui¢ao crucial do relatorio do R2P nesse

°! Para mais sobre prevencdo, vide BELLAMY, Alex J. Conflict Prevention and the Responsibility to Protect.
Global Governance. v. 14, n. 2, 2008; pp. 135-156.
* ICISS, paragrafo 2.29.
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meérito sdo os critérios por ele estabelecidos para a intervengio, os quais
constituem o ponto essencial de toda a abordagem do R2P para o tema em
questao . Esses criterios sdo: autoridade correta, causa justa, intengao correta,
Gltimo recurso, meios proporcionais e razoaveis perspectivas de sucesso®’.

A questao da autoridade correta com referéncia ao uso da for¢a nas
relagdes internacionais ¢ suficientemente complexa e contenciosa para merecer
um capitulo inteiro (capitulo 6) no Relatorio da ICISS. A Comissao identifica
inequivocamente, assim como feito na Carta das Nagoes Unidas, o Conselho
de Seguranga como tUnico arbitro primordial nesta questao No caso de um
Conselho de Seguranga imobilizado pelo veto de um membro permanente, a

Comissao sugere as seguintes possibilidades de desbloqueio:

If the Security Council rejects a proposal or fails to
deal with it in a reasonable time, alternative options
are:

[. consideration of the matter by the General
Assembly in Emergency Special Session under the
“Uniting for Peace” procedure; and

II. action within area of jurisdiction by regional or
sub-regional organizations under Chapter VIII of the
Charter, subject to their seeking subsequent

authorization from the Security Council .**

O outro importante critério ¢ a causa justa — a respeito do qual a
Comissao também recorre a grande detalhamento, em conformidade com sua

missao indicada:

...military intervention for human protection
purposes is justified in two broad sets of
circumstances, namely in order to halt or avert:
large scale loss of life, actual or apprehended, with genocidal
intent or not, which is the product either of deliberate state
action, or state neglect or inability to act, or a failed state
situation; or

large scale“ethnic cleansing,”actual or apprehended, whether
carried out by killing, forced expulsion, acts of terror or

rape.

63

ibid., paragrafo 4.16.
# ibid., pp. XII-XIII.
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...these conditions would typically include the
following types of conscience-shocking situation:
those actions defined by the framework of the 1948
Genocide Convention that involve large scale
threatened or actual loss of life;

the threat or occurrence of large scale loss of life,
whether the product of genocidal intent or not, and
whether or not involving state action;

different manifestations of “ethnic cleansing,”
including the systematic killing of members of a
particular group in order to diminish or eliminate
their presence in a particular area;

the systematic physical removal of members of a
particular group from a particular geographical area;
acts of terror designed to force people to flee; and
the systematic rape for political purposes of women
of a particular group (either as another form of
terrorism, or as a means of changing the ethnic
composition of that group);

those crimes against humanity and violations of the
laws of war, as defined in the Geneva Conventions
and Additional Protocols and elsewhere, which
involve large scale killing or ethnic cleansing;
situations of state collapse and the resultant exposure
of the population to mass starvation and/ or civil war;
and overwhelming natural or environmental
catastrophes, where the state concerned is either
unwilling or unable to cope, or call for assistance,

and significant loss of life is occurring or threatened.®

O criterio da causa justa e o requerimento da autoridade correta sao

complementados por quatro “principios de precaugio”, que fornecem

fundamento para a rejei¢ao de possiveis intervengdes a moda antiga realizadas

pelas grandes poténcias:

A. Right intention: The primary purpose of the
intervention, whatever other motives intervening
states may have, must be to halt or avert human

suffering. Right intention is better assured with

% ibid. paragrafos 4.19 ¢ 4.20.
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multilateral operations, clearly supported by
regional opinion and the victims concerned.

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

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

D. Reasonable prospects: There must be a
reasonable chance of success in halting or averting
the suffering which has justified the intervention,
with the consequences of action not likely to be worse
than the consequences of inaction.*

Conforme observado, esses critérios sao centrais na tentativa da Comissao
de satisfazer seu objetivo de remover o maximo possivel o elemento
discricionario das decisées sobre intervengdes. O conceito, em sua formulagao
oficial proposta pela ICISS, provou-se, de fato, bem-definido o suficiente para
servir como base para o inicio das discussdes e, apos algum tempo, para o
endosso de diversos orgaos do sistema das Nagoes Unidas.

Aval e operacionalizagao pelas Na¢oes Unidas

A forma mais sucinta de se investigar a adesao ao R2P e sua
operacionalizagdo por parte da ONU se da por meio dos documentos oficiais
de seus orgaos constituintes. Apesar de Luck argumentar que o entao secretario-
geral Boutros Boutros-Ghali havia langado as bases para o vinculo entre soberania
e responsabilidade em suas declaragdes ja em 1992¢7

)

o percurso do R2P na
ONU comega, naturalmente, com sua estruturagao pela ICISS em 2001. Desde
entdo, os principais documentos a respaldar o conceito sao, em ordem, o relatorio
do Painel de Alto Nivel (High-Level Panel), de 2004; o relatorio In Larger
Freedom, de 2005, do secretario-geral Kofi Annan; e o World Summit Outcome

Document, de 2006°°. A primeira resolugdo a fazer mengao explicita a

¢ ibid., p. XII. Deve-se notar que estes critérios sio derivados da tradigao cristd da guerra justa.Vide também a

derivagdo destes principios na doutrina catolica em BEACH.

7 LUCK, p. 2.

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. A more secure world: Our shared responsibility. Report of the High-level
Panel on Threats, Challenges and Change. New York: United Nations, 2004; ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS. Secretario-Geral. In larger freedom: towards development, security and human rights for all. Report of the
Secretary-General. Documento das Nagdes Unidas A/59/2005; ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS.
Assembléia Geral. 2005 World Summit Outcome. Documento das Nagdes Unidas A/RES/60/1.
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responsabilidade de proteger foi, convenientemente, a S/RES/1674 de 28 de
abril de 2006, sobre a protegao de civis em conflitos armados.

O envolvimento nao-oficial da ONU com os principios basicos por tras
do R2P comega, porém, anteriormente a publicagdo do relatorio R2P, com um
artigo de Annan para a revista Economist, datado de setembro de 1999 e intitulado
“Two Concepts of Sovereignty”. Preocupado principalmente com conflito no
Kosovo, o argumento de Annan a época ¢ ainda firmemente arraigado a
supracitada convicgao de que os direitos humanos estao localizados fora dos
fundamentos da soberania. No mesmo texto, Annan estabelece, porem, bases

para a reconciliagdo dos dois:

...I believe it is essential that the international
community reach consensus—not only on the
principle that massive and systematic violations of
human rights must be checked, wherever they take
place, but also on ways of deciding what action is
necessary, and when, and by whom.

To those for whom the greatest threat to the future
of international order is the use of force in the
absence of a Security Council mandate, one might
say: leave Kosovo aside for a moment, and think about
Rwanda. Imagine for one moment that, in those dark
days and hours leading up to the genocide, there had
been a coalition of states ready and willing to act in
defence of the Tutsi population, but the council had
refused or delayed giving the green light. Should such
a coalition then have stood idly by while the horror
unfolded?

To those for whom the Kosovo action heralded a new
era when states and groups of states can take military
action outside the established mechanisms for
enforcing international law, one might equally ask: Is
there not a danger of such interventions undermining
the imperfect, yet resilient, security system created
after the second world war, and of setting dangerous
precedents for future interventions without a clear
criterion to decide who might invoke these
precedents and in what circumstances?

... If the new commitment to humanitarian action is
to retain the support of the world’s peoples, it must

be—and must be seen to be—universal, irrespective
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of region or nation. Humanity, after all, is

indivisible. ¢

O primeiro documento oficial pos-ICISS da ONU a endossar o R2P foi o
relatorio do Painel de Alto Nivel sobre Ameagas, Desafios e Mudangas, composto
por 16 membros convocados pelo secretario-geral respeitando um equilibrio
global entre Norte e Sul e incluindo um eminente representante brasileiro, o
embaixador Joao Clemente Baena Soares. O relatorio do Painel foi inequivoco

€m seu apoio ao novo princ{pio organizacional:

The principle of non-intervention in internal affairs
cannot be used to protect genocidal acts or other
atrocities, such as large-scale violations of
international humanitarian law or large-scale ethnic
cleansing, which can properly be considered a threat
to international security and as such provoke action
by the Security Council.”

We endorse the emerging norm that there is a
collective international responsibility to protect,
exercisable by the Security Council authorizing
military intervention as a last resort, in the event of
genocide and other large-scale killing, ethnic
cleansing or serious violations of international
humanitarian law which sovereign Governments

have proved powerless or unwilling to prevent.71

Annan complementou o aval do Painel com o seu proprio no relatorio In

Larger Freedom, fazendo mengao nominal ao conceito:

While I am well aware of the sensitivities involved
in this issue, I strongly agree with this approach. I
believe that we must embrace the responsibility to
protect, and, when necessary, we must act on it. This
responsibility lies, first and foremost, with each
individual State, whose primary raison d’étre and
duty is to protect its population. But if national

authorities are unable or unwilling to protect their

# ANNAN, Kofi. Two concepts of sovereignty. The Economist. 18 setembro 1999. Disponivel em: www.un.org/
News/ossg/sg/stories/kaecon.html. Acesso em: 31 outubro 2008.
" High-Level Panel, paragrafo 200.

71

ibid., paragrafo 203.
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citizens, then the responsibility shifts to the
international community to use diplomatic,
humanitarian and other methods to help protect the
human rights and well-being of civilian populations.
When such methods appear insufficient, the Security
Council may out of necessity decide to take action
under the Charter of the United Nations, including

enforcement action, if so required.”

Apesar disso, a mais importante das declaragdoes da ONU ¢ possivelmente
o World Summit Outcome Document, de 2006; sua relevancia primordial tem duplo
fundamento: o primeiro tem base em sua autoria, uma vez que sinaliza a adesao
ao R2P pelos chefes de Estado mundiais reunidos. O segundo elemento reside
na transformagio de um ainda um pouco nebuloso e certamente contencioso
conceito em um arcabougo operacionalizavel de agao para a comunidade
internacional. Este segundo passo ¢ realizado por meio da limitagao da
aplicabilidade do conceito e do aprofundamento dos instrumentos disponiveis
para se lidar com aquilo que ¢ abrangido pela defini¢ao mais restrita. Esta
abordagem “limitada, mas profunda” (“narrow, but deep”), a qual se tornou a
marca do engajamento da ONU no conceito, traga as areas de aplicagao do
R2P:

Each individual State has the responsibility to protect
its populations from genocide, war crimes, ethnic
cleansing and crimes against humanity. This
responsibility entails the prevention of such crimes,
including their incitement, through appropriate and
necessary means. We accept that responsibility and
will act in accordance with it. ...

The international community, through the United
Nations, also has the responsibility to use appropriate
diplomatic, humanitarian and other peaceful means,
in accordance with Chapters VI and VIII of the
Charter, to help to protect populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity. In this context, we are prepared to
take collective action, in a timely and decisive manner,
through the Security Council, in accordance with the
Charter, including ChapterVII, on a case-by-case basis

and in cooperation with relevant regional

7 In Larger Freedom, parégrafo 135.
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organizations as appropriate, should peaceful means
be inadequate and national authorities are manifestly
failing to protect their populations from genocide,
war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity. ... We also intend to commit ourselves, as
necessary and appropriate, to helping States build
capacity to protect their populations from genocide,
war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity and to assisting those which are under stress

before crises and conflicts break out.”

O secretario-geral das Nagdes Unidas, Ban-Ki Moon, fez um memoravel
discurso em 15 de julho de 2008 em Berlim, no qual expressou a continuidade
de seu apoio ao R2P e respondeu de forma resoluta aos Estados criticos do
conceito, incluindo, especialmente, os paises em desenvolvimento do Sul. A
ocasiao, um dos primeiros destaques do discurso de Ban foi justamente uma

operacionalizagao “narrow but deep” do conceito:

...we need a common understanding of what R2P is
and, just as importantly, of what it is not. R2P is not
a new code for humanitarian intervention. Rather,
it is built on a more positive and affirmative concept
of sovereignty as responsibility. ... [L]et me clear up
two more misconceptions and then say a word about
how we are proceeding in the effort to turn promise
into practice, words into deeds. Some contend that
R2P is a Western or Northern invention, being
imposed on the global South. Nothing could be
further from the truth. It was the first two African
Secretaries-General of the United Nations —
Boutros Boutros-Ghali and Kofi Annan — who first
explored evolving notions of sovereignty and
humanitarian intervention. And the African Union
has been explicit: in the year 2000, five years before
the Summit declaration, the African Union asserted
“the right of the Union to intervene in a member
State pursuant to a decision of the Assembly in respect
of grave circumstances, namely: war crimes, genocide

and crimes against humanity”. Equally incorrect is

7 World Summit Outcome, paragrafos 138-139.
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the assumption that the responsibility to protect is
in contradiction to sovereignty. Properly understood,
RtoP is an ally of sovereignty, not an adversary. Strong
States protect their people, while weak ones are
either unwilling or unable to do so. Protection was
one of the core purposes of the formation of States
and the Westphalian system. By helping States meet
one of their core responsibilities, R2P seeks to

strengthen sovereignty, not weaken it.”*

No discurso em Berlim, Ban responde as criticas dos Estados-membros
da ONU ceticos quanto ao R2P; muitos dos quais sendo na¢oes do hemisferio
sul com resisténcia instintiva e historica a qualquer modificagao no principio da
nao-intervengao, que eles véem como imperativa para sua seguranga e para
sua participagdao no sistema internacional. Em relagdo ao principio da
inviolabilidade de fronteiras, isto ¢ particularmente verdadeiro no contexto
latino-americano, onde a perspectiva de diminui¢ao da autonomia soberana dos
Estados da regiao tem sido historicamente uma motivagao real para preocupagao.
Alguns Estados latino-americanos adotaram o R2P, enquanto outros se
mantiveram relutantes. Um Estado desta Giltima categoria ¢ justamente o Brasil.
A segao subsequente ilustrara a relagao entre o R2P e os principios tradicionais

e atuais da politica externa brasileira.
R2P e as politicas externa e de seguranca brasileiras

A politica externa brasileira, tal como desenvolvida pelo Ministerio das
Relagdes Exteriores, baseia-se em uma leitura fundamentalmente grotiana das
relagdes internacionais”. O primeiro marco deste entendimento pela diplomacia
nacional ¢ a forte aderéncia ao direito internacional como garantia contra a
assimetria de poder que caracteriza a posigao do Brasil no sistema internacional .
Isto ¢ particularmente verdadeiro em relagio a resolugao pacifica de disputas e
a inviolabilidade das fronteiras (nd3o-interven¢ao). Ha ainda duas outras

caracteristicas definidoras da tradi¢ao da politica externa brasileira, de particular

™ ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Departamento de Informagio Piblica. Secretary-General defends,
clarifies “Responsibility to Protect” at Berlin Event on “Responsible Sovereignty: International Cooperation for
a Changed World”. Documento das Nagoes Unidas SG/SM/11701. Disponivel em http://www.un.org/News/
Press/docs/2008/sgsm11701.doc.htm. Acesso em: 31 outubro 2008.

7 GOFFREDO ]UNIOR, Gustavo Sénéchal de. Entre poder e direito: A tradicao grotiana na politica externa brasileira.
Brasilia: Instituto Rio Branco/FUNAG, 2005. Para mais sobre a tradigdo grotiana, Vide WIGHT, Martin. International
Theory: the three traditions. London: Leicester University Press/RIAA, 1991.

* PINHEIRO, Leticia. Traidos pelo Desejo: Um Ensaio sobre a Teoria e a Pratica da Politica Externa Brasileira

Contemporanea. Contexto Internacional. v. 22, n. 2, 2000; pp. 305-335. Esp. p. 323. Disponivel em http://

publique.rdc.puc-rio.br/ contextointernacional /media/Pinheiro_vol22n2.pdf. Acesso em 31 de outubro de 2008.
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interesse a esta analise: O recurso ao multilateralismo, e uma forte confianca
na promogao de normas dentro das instituigdes existentes. As ligagdes entre
todos estes principios estio concretizadas no papel fundamental exercido pela
norma da soberania na politica externa brasileira. Relacionado a esta visdo esta
o reconhecimento por alguns diplomatas brasileiros da utilidade do conceito de
“soft power” na busca dos objetivos do pais”’.

De acordo com um dos mais proeminentes diplomatas brasileiros, “a
diplomacia brasileira tem uma tradigao principista, ou seja, de buscar agir sempre
de acordo com normas internacionais, [inclusive] no plano da seguranga (com a
defesa dos principios da ndo-intervencao, da solugao pacifica)...””*. O
multilateralismo, no entanto, produz tensdes em ao menos dois destes principios

orientadores, exacerbadas pela entrada em cena do R2P:

a defesa do principio de soberania ¢ acompanhada de
esforgos de afirmar a legitimidade do pais como ator
central no cenario internacional. Assim, pode-se
afirmar a tentativa de alcangar um equilibrio entre a
aceitacio da crescente rede de normas internacionais

e condicionalidades e a protecao da soberania estatal™

Esta contradi¢ao ecoa em outra tensao fundamental no perfil internacional
do Brasil: aquela entre o papel de lideranga do pais no continente e seu desejo
em fortalecer seu papel como uma “poténcia media” no nivel global. Todas
estes conflitos se refletem, por nao serem resolvidos, na Politica de Defesa
Nacional, cuja Gltima versio ¢ de 2005. A PDN tem como objetivo juntar o
conjunto de diferentes pontos de vista e principios presentes na comunidade
brasileira de policymaking; desta forma, sua base primeira ¢ a Constituicao de
1988, que ¢, em ultima instancia, a origem nao somente da politica externa e
de seguranga do pais, mas de sua postura com relagao a intervengoes e, mais

especificamente, ao R2P.

O Brasil e a interven¢ao humanitaria (a Constituicao e as
politicas Oficiais)

A Constitui¢do brasileira nao esta, em si, livre das tensdes fundamentais

entre seus principios orientadores. Na medida em que o debate sobre a

" LAFER, Celso. 4 identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira. Sao Paulo: Perspectiva, 2001; p. 77 e
GOFFREDO ]UNIOR, p- 101.

7S FONSECA ]UNIOR, GELSON. 4 legitimidade e outras questdes internacionais - Poder e Etica entre as Nagdes. Sio Paulo:
Paz e Terra, 1998; p. 359. Citado por GOFFREDO ]UNIOR, p- 81.

™ HERZ, Moénica. A reforma da Organizagao das Nagées Unidas. In PINHEIRO GUIMARAES, Samuel, org. Desafios
- Reino Unido e Brasil. Brasilia: IPRI/FUNAG, 1997; p. 64. Citado por GOFFREDO JUNIOR, p- 82.
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intervengao pode - como foi feito anteriormente neste artigo - ser descrito
como uma competi¢ao entre as normas de nio-intervengao e de respeito aos
direitos humanos, identificamos este mesmo campo de batalha em um dos
paragrafos definidores da Constitui¢ao. Segundo o artigo 4° da Constituigao de
1988:

A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagoes internacionais

pelos seguintes principios:
I - independéncia nacional;
II - prevaléncia dos direitos humanos;
III - autodeterminagao dos povos;
IV - n3o-intervengao;
V - igualdade entre os Estados;
VI - defesa da paz;
VII - solugdo pacifica dos conflitos;
VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;
IX - cooperagao entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concessao de asilo politico®

Os principios Il e IV estao em pé de igualdade como orientagoes brasileiras
de conduta do pais como membro da comunidade internacional; mas mudangas
na pratica internacional delineadas acima colocaram estes dois elementos em
uma certa contradigdo mutua. Debrugando-se sobre o suporte legal da
participa¢do do Brasil em operagoes de peace enforcement, o oficial fuzileiro naval
brasileiro Paulo Zuccaro procura resolver esta tensio, com base na utilizagao
da argumentagao do académico juridico Luis Roberto Barroso, apontando para
anatureza pos-positivista do documento, de maneira a representar a competigao
entre os principios como uma caracteristica inerente do sistema, a ser resolvida
por meio de um processo de concessao mitua®'.

Na pratica, esta competi¢do favoreceu historicamente a norma da nao-
intervengao, sendo a posterior posigao politica (até recentemente, como sera
visto) de forte recusa a endossar ou participar em agoes do Conselho de
Seguranga baseadas no Capitulo VII da Carta da ONU. A exce¢ao que esse

80 CONSTITUICAO DO BRASIL. 1988. Disponf\'el em:
http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/ constituicao/ constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 1 de novembro de
2008.

1 ZUCCARO, Paulo Martino. 4 participagdo das for¢as armadas brasileiras em operagdes de manutengdo da paz como instrumento
da politica externa brasileira e seus reflexos para o Poder Naval. Tese de C-PEM. Rio de Janeiro: Escola de Guerra Naval,
2005; pp. 21-23.
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Capitulo estabelece ao Artigo 2 (7) ¢ entendida como uma violagao ao principio
da ndo-intervencao, fortemente cristalizado nas Politicas de Defesa Nacionais
(PDN) de 1996 e de 2005%. Enquanto a PDN de 1996 declarou que o Brasil
deveria “participar de operagoes internacionais de manutengao da paz, de acordo
com os interesses nacionais™*, a PDN de 2005 pede ao pais que disponha “de
capacidade de proje¢ao de poder, visando a eventual participagao em operagoes
estabelecidas ou autorizadas pelo Conselho de Seguranga da ONU™”. Na pratica,
tal principio colide com a lideranga do Brasil na Missao de Estabilizagdo das
Nagoes Unidas no Haiti, uma operagao de capitulo VII conhecida por seu
acronimo francés MINUSTAH. O processo de interpretagao das bases
constitucionais, no entanto, esta em construgao, orientada por proponentes da

missao no Haiti no Executivo:

A Doutrina Militar de Defesa prevé que “as FA podem
participar de operagdes de paz, em conformidade com
o prescrito na Carta das Nagdes Unidas, respeitados
os principios da ndo-intervengio e da
autodeterminagao dos povos” a fim de que o pais se
mantenha consentaneo com sua tradi¢ao diplomatica
e os principios fundamentais que regem as relagdes
internacionais brasileiras (Constitui¢do Federal,
artigo 4°).

Mencionando a participagao do Brasil na MINUSTAH,
que para alguns nao se coaduna com a tradigao de nao
integrar OMP sob o manto do capitulo VII da Carta
da ONU, o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
afirmou em discurso na ONU:

Foi assim que atendemos, o Brasil e outros paises da
Ameérica Latina, a convoca¢ao da ONU para
contribuir na estabilizagao do Haiti. Quem defende
novos paradigmas nas relagdes internacionais nao

poderia se omitir diante de uma situacao concreta.®

% BRASIL. Ministério da Defesa. Politica de Defesa Nacional. Brasilia: Ministério da Defesa, 1996; paragrafo 2.3.
Disponivel em http://merln.ndu.edu/whitepapers.html. Acesso em 31 de outubro de 2008.

# BRASIL. Ministério da Defesa. Politica de Defesa Nacional. Brasilia: Ministério da Defesa, 2005; paragrafos 2.3,
4.12. Disponivel em http://merln.ndu.edu/whitepapers.html. Acesso em 31 de outubro de 2008.

% PDN de 1996. paragrafos 5.1(e). Disponivel em http://merln.ndu.edu/whitepapers/Brazil1996.pdf. Acesso em
1 de novembro de 2008.

¥ PDN de 2005. Diretriz XXIII. Disponivel em https:/ /www.defesa.gov.br/pdn/index.php?page=diretrizes . Acesso
em 1 de novembro de 2008. Sobre esta distingao e suas implicagdes para o debate sobre a participagdo em missoes
de capitulo VII, Vide ZUCCARO, p. 24.

% CANINAS, Osvaldo Peganha. Enquadramento Juridico-Normativo Nacional das Operagdes de Manutengdo da
Paz: Situagao Atual e Proposta de Mudangas. Tese do Curso Estado-Maior para Oficiais Superiores. Rio de Janeiro:
Escola de Guerra Naval, 2007; p. 15. As citagdes orais sio de BRASIL. Presidéncia. Discurso do Exmo. Sr. Luiz Indcio
Lula da Silva, Presidente da Republica Federativa do Brasil na abertura da 59 Assembléia Geral das Nagoes Unidas, NovaYork,
21 de Setembro de 2004. Disponivel em http:/ /www.un.int/brazil /speech/04d-lils-59agnu-opening-port-2109.htm.
Acesso em 31 de outubro de 2008.
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Tal entendimento expressaria a vontade de trabalhar com novos
paradigmas em situagbes concretas, particularmente quando ligadas a uma
tradi¢ao de politica externa de forte ligagdo na inovagao normativa, o que
indicaria uma vontade incipiente por parte da politica de seguranga brasileira
em abragar alguns dos principios do R2P. Isto, no entanto, esta longe de
representar a realidade atual, apesar da aparente ruptura na tradi¢do brasileira
com relagao a intervengao que a MINUSTAH representa.

Posi¢des oficiais sobre R2P

As posigdes oficiais brasileiras com relagdo ao R2P tém navegado entre
arejeigdo e aambigiiidade. No caso da Gltima, o desejo de evitar ter de escolher
entre os dois principios em questido produziu obras-primas de nao-

comprometimento:

In our view, the General Assembly could examine in
detail the new concept of a “collective responsibility
to protect” ... Brazil has a historic and sound
commitment to human rights, democracy and the
rule of law. We are parties to all main human rights
treaties and we have significantly cooperated with
and benefited from the international human rights
machinery. It is this context that we welcome the
proposals contained in the report of the SG towards
the strengthening of the system. We believe that the
debate on this issue is also necessary and positive and
we intend to actively participate in the exercise.®’

Declaragoes como esta, que enfatizam o comprometimento do Brasil
aos mesmos principios nos quais se baseiam o R2P, e afastam-se porem da
vontade de institucionaliza-las, levantam a questdo dos motivos para a rejei¢ao
do conceito a despeito da existéncia de claras afinidades com seu conteudo.
Celso Amorim convincentemente formula a primeira obje¢ao, derivada
logicamente da mesma leitura da constitui¢ao brasileira que impede a
participagao em missoes de capitulo VII e ndo admite o enfraquecimento da
autoridade do Conselho de Seguranga. Para Amorim, o problema esta na
flexibilizagao do criterio de “right authority” no relatorio do ICISS, o que ¢
visto como demasiadamente permissivo em relagao a fungao protetora da norma

de ndo-intervencgao:

7 BRASIL. Missdo Permanente nas Nagdes Unidas. Cluster I1I: Freedom to Live in Dignity. Statement by Ambassador Ronaldo
Sardenberg, Permanent Representative of Brazil to the UN. New York, 19/20 April 2005. Dispon{x'el em http://
www.reformtheun.org/index.php?module=uploads&func=download&fileld=307. Acesso em 31 de outubro de
2008.
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A sec¢ao do relatorio mais questionavel ¢ a que se
refere a questao de quem decide se deve ou nao haver
intervengao. Conquanto a autoridade do Conselho de
Seguranga das Nagoes Unidas nao seja diretamente
questionada, sao examinados diferentes cursos de agao
- mais ou menos heterodoxos — nos casos em que o
orgao permanecer paralisado em fungao de ameaga
de veto de um de seus membros permanentes.

Deixa-se, assim, a porta aberta a que alguns paises
se arroguem o direito de intervir, sem autorizagao
expressa do Conselho de Seguranga ou
acompanhamento por instancia verdadeiramente

multilateral .

Amorim direciona sua atengio a possibilidade de mal-uso do R2P pelas
grandes potencias, escolhendo nao engajar-se no objetivo declarado do ICISS e
na pratica subseqiiente da ONU formulada para limitar intervengoes “por cima”

)

ou “por baixo”, afirmando que tal seria “o direito de ingeréncia ... sob nova
roupagem”’. Enquanto muito do debate sobre o R2P na academia e na
diplomacia foca, compreensivelmente, no componente militar da
responsabilidade de reagir, o conceito contéem grande quantidade de medidas
nao-militares destinadas ao desenvolvimento e a prevengao, e estabelece um
claro criterio que clama a exaustao de todos os meios diplomaticos antes que o
uso da forga seja considerado (Altimo recurso). Ao menos uma declara¢ao, no
entanto, baseia suas relutancias com relagao ao R2P com base na mesma logica

utilizada pelo relatorio em si:

We have been called upon to deal with new concepts
such as “human security” and “responsibility to
protect”. We agree that they merit an adequate place
in our system. But it is an illusion to believe that we
can combat the dysfunctional politics at the root of
grave human rights violations through military means
alone, or even economic sanctions, to the detriment

of diplomacy and persuasion.”

% AMORIM, Celso. Conceitos de Seguranga ¢ Defesa—implicagdes para a agdo interna e externa do governo. In
ALMEIDA PINTO, J.R. de, RAMALHO DA ROCHA, A.]. ¢ DORING PINHO DA SILVA, R., orgs. Reflexdes
sobre defesa e sequranga : uma estratégia para o Brasil . Brasilia: Ministério da Defesa, 2004; p. 135-157. Aqui, p. 141.

¥ ibid., p. 140.

% BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Statement by H. E. Ambassador Celso Amorim, Minister of External
Relations of the Federative Republic of Brazil, at the Opening of the General Debate of the 60 th Session of the
United Nations General Assembly. New York, 17 de setembro de 2005. Disponivel em www.un.org/webcast/ga/
60/statements/bra050917eng.pdf. Acesso em 31 de outubro de 2008. Vide também AMORIM, Celso. Discurso. ..
da abertura do Seminario de Alto Nivel sobre Operagdes de Manutengao da Paz, Brasilia, 5 de fevereiro de 2007.
In BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Resenha de Politica Exterior do Brasil. n. 100, 2007; pp. 63-66.
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Cada vez mais, parece haver algumas indicagdes de uma diminuigao da
rejeicio ao R2P, da qual a recente imprecisao demonstrada pode ser um
indicativo, a0 menos na medida em que a comparamos com o instintivo ceticismo
existente anteriormente em relacdo ao conceito. Possivelmente, tal mudanca
esta ligada a busca do Brasil por um assento permanente em um Conselho de
Seguranga reformado, da lideranga militar brasileira na MINUSTAH e da
percepgao de que tal participagao poderia exigir a necessidade de engajamento

do pal's com o conceito.

Ruptura nos principios? O Capitulo VII, a MINUSTAH e a
reforma do CS

Tanto a busca por um assento permanente no CSNU, quanto a lideranga
militar na MINUSTAH, a qual o Brasil tem encarado como um importante
passo desta campanha, representam, de distintas maneiras, uma ruptura com
as longas tradigdes das politicas externa e de seguranga brasileiras. A quebra
mais visivel ¢ a primeira firme recusa em participar das missdes autorizadas
com base no capitulo VII da carta das Nag¢oes Unidas *'. O debate sobre questoes
como consenso e sobre qual capitulo ¢ a base do mandato da MINUSTAH
continua a existir; a diversidade das interpretagdes aqui tem mais a ver com as
implicagoes de alinhar a participagao brasileira com as leis e tradigoes nacionais
do que com o carater em si da missdo - cuja robustez no uso da forga ¢
indiscutivel.

Deixando de lado interpretagdes com relagao ao consentimento, a seg¢ao
de “ambiente seguro e estavel” (secure and stable environment) do mandato da
MINUSTAH tem -explicitamente - como base o capitulo VII””. Uma das leituras
mais proeminentes, contudo, minimiza a extensio em que tal participagao
representa uma ruptura com a reticéncia brasileira em apontar no fato de que,
ainda que a missao esteja de fato autorizada sob o capitulo VII, esta conta com
explicito consenso do governo anfitriao™:

E importante ressaltar, de imediato, que uma
resolugao do CSNU que dé inicio a uma operagao de

paz com respaldo no Capitulo VII da Carta das Nagoes

! Sobre este ponto, Vide o excelente, ¢ até hoje definitivo tratamento dado por FONTOURA, Paulo Roberto Campos
Tarrisse da. O Brasil e as Operacoes de Manutengdo da Paz das Nagoes Unidas. Brasilia: IBRI/FUNAG, 1999; esp. p. 261.
O Brasil possui uma tradi¢ao mais longa do que extensiva de participacao nas operagdes de paz das Nagdes Unidas.
Com as excegdes das contribuigGes de batalhdes para o Sues, a Angola ¢ 0 Mogambique (e da atual lideranga da
MINUSTAH), o padrio tem sido de contribuir observadores militares individuais ou em pequenos grupos.

* S/RES/1543, paragrafo operativo 7.

» Sobre este ponto, Vide SIMOES, André Luis Ramos Figueiredo. Apreciagdo juridica sobre o emprego da forca
militar de paz no Brasil na MINUSTAH. Tese do Curso de Estado-Maior para Oficiais Superiores. Rio de Janeiro:
Escola de Guerra Naval, 2007; p. 17.
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Unidas ndo a transforma automaticamente em uma
imposigao da paz. E certo que todas as operagdes de
imposi¢do da paz sao amparadas pelo referido
capitulo, porém tem sido observada uma tendéncia,
por parte do CSNU, de amparar as operagdes de
manutengao da paz também nesse mesmo capitulo,
particularmente nas missdes em que exista um risco
mais elevado para a forca de paz.

Assim procedendo, o CSNU garante, ao contingente
militar, o pleno exercicio do direito de autodefesa e,
também, um poder coercitivo ampliado, de forma a
favorecer o cumprimento do mandato contido na
resolugao. Um bom exemplo dessa tendéncia ¢ a
MINUSTAH...**

Diniz explica as tentativas pelo Executivo de reconciliar a necessidade
de liderar a MINUSTAH com a proibi¢ao, inferida na Constituigao, de

participagao em missoes de capitulo VII:

[t]he interpretation of the Brazilian government is
that there is no inconsistency. In Resolution 1529,
the reference to the fact of the Security Council
“acting under Chapter VII” of the Charter is already
made in the preamble to the Resolution, whereas in
Resolution 1542 this reference to Chapter VII of the
Charter is made only in paragraph 7 which would
indicate, in the interpretation of the Brazilian
government, that only this paragraph of Resolution
1542 is based on Chapter VII and not the whole
resolution. According to this interpretation,
therefore, MINUSTAH would not be based on
Chapter VIl and would be a peacekeeping operation.”

Os problemas desta volta aos bizantinos sao a parte mais forte do
tratamento recente que Diniz formula do assunto®®: O autor ilustra
profundamente o delicado equilibrio que o Brasil deve manter entre os danos a

continuagao de suas tradiges representadas pela participagao em uma missao

** ZUCCARO, p. 24.

» DINIZ, p. 92. Vide também FISHEL, John T. Latin America: Haiti and Beyond. In DANIEL, Donald C.F., TAFT,
Particia e WIHARTA, Sharon, orgs. Peace Operations: Trends, Progress, and Pruspects.Washington: Georgetown Uni\'ersity
Press, 2008; pp. 153-186. Aqui, p. 164.

* DINIZ, pp. 100-102.

47



48

REVISTA DA ESCOLA DE GUERRA NAVAL

de capitulo VII, e os prejuizos causados pelo desenvolvimento de sua busca por
um papel mais relevante no ambito global, incluindo um assento no Conselho
de Seguranga, que a nao-participagao acarreta. Agindo assim, ele baseia o debate
atual em uma reorientagao geral das prioridades da politica externa do pais no
comego da decada de 90 e descreve o processo de resposta gradual a uma
mudanca de pardmetros”, da qual o presente autor acredita ser o R2P mais um
exemplo. Este processo de mudanca e adaptagao com relagao as prioridades da
politica externa, particularmente em relagao a intervengao militar, tera um
papel central na determinagao de qual sera o perfil internacional do Brasil nos
pr(’)ximos anos. Conseqiientemente, como as poh’ticas externa e de seguranca
brasileiras reagem ao aparecimento do R2P e como posigao de lideranga do
pais com base neste conceito ¢ definida terao influéncia crucial tanto na definicao

das prioridades quanto do perfil global do pais em um futuro proximo.
Conclusoes

Qual ¢, portanto, a aplicabilidade do conceito do R2P as prioridades das
politicas externa e de seguranca do Brasil? Respondendo de forma sucinta, isto
dependera de como sera a reformulagao das prioridades nacionais, especialmente
em relagao ao crescente desejo do pais em alcangar um papel internacional
mais significativo. A aplicagdo do R2P as preferéncias da politica externa do
Brasil como estas foram tradicionalmente formuladas ¢ praticamente zero; no
entanto, ha fortes argumentos que nos levam a acreditar em uma possivel
mudanga. Se o objetivo maior do pais for buscar um maior papel internacional,
particularmente em relagao ao Conselho de Seguranga da ONU, sera necessario
um maior engajamento as praticas internacionais com relagao a intervengao. A
maioria das “poténcias meédias” bem-sucedidas teve de incorporar os principios
do R2P, nogao que foi recebida com forte apoio por varios elementos do sistema
das Nagdes Unidas.

Conforme o Brasil lide com o R2P, duas questdes tornam-se centrais -
uma “racional”, e uma “¢tica”: O que ¢ melhor para o Brasil, com base em seus
interesses nacionais? Ha um imperativo, num mundo pos- Ruanda e Srebrenica,
de prevenir genocidios e violagdes macigas de direitos humanos? A resposta a
primeira pergunta nao cabe a este autor responder, mas depende, na verdade,
da observagao do perfil global que o Brasil deve ter. Caso este seja um maior
papel global para o pais, muito dependera da habilidade do Brasil em aumentar
sua presenca em institui¢des multilaterais, o que dependera, em parte, do
grau de adequagdo entre as posi¢oes politicas que defenda nestes orgaos e a

cultura institucional destas organizagoes.

°7 ibid., pp. 91-96.
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O R2P nas Nag¢oes Unidas é um fato; além disso, outros Estados candidatos
a um maior status em um possivel Conselho de Seguranca reformado, incluindo
Alemanha, Japao, Africa do Sul, Australia, assim como a Unido Europeia como
um todo, expressaram forte apoio ao conceito. Entre aqueles que sao contra a
idéia estio China, Cuba, Ira, Rissia ¢ India. Além disso, o R2P alcancou
significativos avangos mesmo no contexto tradicionalmente nao-receptivo da
America Latina, com Argentina, Chile, Colombia e Peru favorecendo a
iniciativa. A mudanga nas atitudes dos Estados latino-americanos™ em relagao
aos principios da soberania e da intervengio enfatiza um ponto importante. A
ligagao destes Estados aos principios da inviolabilidade e da nao-intervengao
nao ¢ aleatoria, mas baseada num entendimento historico profundamente
arraigado de suas posigoes no mundo.

Esta reagao instintiva ¢ agora desafiada pela emergéncia de um sustentado
principio, que aponta para uma subtendida escolha ligada ao engajamento do
Brasil ao R2P e seu status como um ator global. E o Brasil um Estado
relativamente fraco que necessita de prote¢ao dada pela norma de nao-
interveng¢ao, ou um ator global forte, capaz de encarar as crescentes
responsabilidades deste novo papel? Ha um elemento de exclusao mutua entre
as opgoes que ¢ dificil de ser ignorado. A questao mais concreta, com relagao ao
R2P, ¢: ¢ mais provavel que o Brasil seja o alvo de uma intervengao motivada
pelo R2P, ou que seja lider de uma? A énfase neste artigo em esclarecer o
contetdo do R2P, conforme desenvolvido pelo ICISS, pode ajudar na resposta a
tal questao. De acordo com os critérios estabelecidos pela Comissao, as chances
de uma intervencdao com base no R2P no continente sul-americano sao
infinitesimais.

Na verdade, conforme o aclamado sucesso da lideranga militar do Brasil
no Haiti demonstrou, o pais ¢ particularmente capaz, por sua capacidade e
inclina¢ao de principios, a liderar intervengdes que requerem nao somente
eficacia militar, mas também um forte comprometimento com o
desenvolvimento economico e os direitos humanos. O sucesso da missao aponta
para o fato de que Brasil possui a capacidade esperada para uma poténcia media
ativa. O desdobramento de tropas brasileiras demonstra a evidéncia tanto o
calculo politico envolvido na busca por um assento permanente no Conselho de
Seguranga quanto as motivagbes mais altruisticas que servem de base para as
intervengdes humanitarias, tais como as propostas pelo R2P.

Aqui se baseia a conexao com a segunda motivagdo — a moral — que
compde a formulagao do Brasil da sua resposta ao R2P. As tragedias de Ruanda,

Somalia e Bosnia — para nao citar o Holocausto, num passado mais distante, e

?Vide SERRANO, Monica. Latin America: the dilemmas of intervention. In SCHNABEL, Albrecht e THAKUR,
Ramesh, orgs. Kosovo and the Challenge of Humanitarian Intervention: Selective Indignation, Collective Action, and
International Citizenship. New York: United Nations University Press, 2000; pp. 223-244.
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Darfur e Congo, nos dias de hoje — levaram a uma resposta moral de uma
significante parte da comunidade internacional. A questao ¢ a extensao em que
o Brasil ¢ moral e eticamente compelido a agir em face do sofrimento humano.
O R2P ¢, de fato, uma tentativa de remover o tanto quanto possivel o moralismo
do debate sobre intervengao e focar, por outro lado, em suas manifestages

politicas e juridicas. Enquanto o componente moral ¢ inquestionével99

, A acao
em seu nome depende em grande parte em como o equilibrio e a dinamica
entre os principios sao interpretados, particularmente com relagao ao status
do R2P como uma norma emergente. E interessante notar o papel crucial que
um proeminente brasileiro, Sergio Vieira de Mello, teve no avango do debate
sobre a questao dentro das Nagoes Unidas.

Juntamente ao interesse nacional e ao imperativo moral, ha uma
consideragao final - que talvez seja a mais aguda - ligada mais uma vez as
ambig¢des do Brasil como ator global. Por defini¢ao, o poder ligado a um assento
permanente no Conselho de Seguranga subentende uma maior responsabilidade
na manutengao da paz e da seguranga internacionais. Aos olhos de muitos, apenas
estes Estados com a vontade e a capacidade de levarem a cabo esta
responsabilidade podem ser considerados sérios candidatos para a inclusao em
uma possivel reforma. Independentemente da reagao oficial ao R2P, lideres

brasileiros ja reconheceram explicitamente esta conexao:

E nesse contexto que se coloca a aspiragao do Brasil
por um Conselho de Seguranga ampliado, que conte
com novos membros, permanentes e ndo-
permanentes, com representagao de paises
desenvolvidos e em desenvolvimento nas duas
categorias. O Brasil ja indicou a sua disposi¢ao de
assumir desde logo as suas responsabilidades como
membro permanente, ao lado de outros paises
igualmente capazes de agir em nivel global e

contribuir para a paz e a seguranga internacional.'”

O grau em que este esforgo sera, de fato, concretizado, dependera, em
grande parte, dos resultados da interagao do Brasil com o paradigma da
“responsabilidade de proteger”. Seja qual for o resultado, ha uma necessidade
cada vez mais urgente em fazer uma decisao: permanecer em cima do muro ¢

um luxo reservado aqueles que nao exercem papeis de lideranga.

> Como um académico brasileiro ja havia enfatizado em 1994: SEITENFUS, Ricardo. Para uma nova politica externa
brasileira. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1994; p. 203.

1% AMORIM, Celso. Politica Externa do Governo Lula: os dois primeiros anos. Andlise de Conjuntura OPSA. n. 4
(2005); p. 12. Disponivel em http://observatorio.iuperj.br/pdfs/5_analises_Artigo%20Celso%20Amorim.pdf.
Acesso em 1 de novembro de 2008.
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