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Resumo

Os principais dilemas e ambiguidades do sistema internacional contemporaneo se
encontram em torno do multilateralismo. A comunidade de politica externa em geral tende a
dar enfoque a abordagem multilateral e as acdes decorrentes das instituicdes multilaterais
universais, como a Organizacao das Nacdes Unidas (ONU). O Brasil € um dos paises que mais
participou da construcdo da ordem internacional nos udltimos séculos e apresenta presenca
constante na ONU assim como em outros organismos multilaterais refletindo a defesa do
multilateralismo ao longo da histéria da sua politica externa. Apesar dos diversos dominios do
multilateralismo, este trabalho pretende se restringir ao dmbito do sistema de seguranca coletiva
demarcado pela ONU.

O Brasil através do ativismo em institui¢des multilaterais alcanca a oportunidade de
aproveitar os procedimentos institucionais e os nichos normativos como forma de procurar
transformar a ordem internacional, assim como provocar mudancas nas normas de modo a
torna-las mais préximas aos seus interesses e valores. Partindo deste suposto e considerando a
presenca do pais no ambito da ONU, o artigo pretende demonstrar como a participagdo em
operacdes de paz e a proposta normativa brasileira da Responsabilidade ao Proteger (RwP)
podem ser definidas como estratégias usadas para o aproveitamento dos procedimentos
institucionais e dos nichos normativos.

Para isso faz-se necessdrio apresentar o conceito de multilateralismo e a sua
contextualizacdo. Logo, o presente trabalho estd estruturado em quatro partes. Primeiro,
apresenta-se diferentes defini¢des e aspectos conceituais do multilateralismo, assim como o
contexto e as criticas em relacdo ao uso recente do termo. Segundo, expde-se o contexto da
ordem internacional pés-Guerra Fria. Terceiro, descreve-se alguns tépicos preponderantes da

atuacao multilateral brasileira na esfera do sistema de segurancga coletiva, destacadamente no
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ambito da ONU. Além de relacionar com as diferentes diretrizes de politica externa brasileira,
ressaltando aspectos da participacdo brasileira em operacdes de paz da ONU. Na quarta parte,
explicita-se de que forma a participacdo brasileira em operacdes de paz e a RwP ilustram

dinamicas resultantes das consequéncias previstas pelo ativismo multilateral do pais.
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Responsabilidade ao Proteger (RwP).

1. Multilateralismo: definicao, conceito e aplicacao

O Multilateralismo € definido pelo John Ruggie (1993, p. 14 apud FONSECA JR., 2008,
p. 97), como a “coordenacao entre trés ou mais Estados na base de principios generalizados de
conduta”, logo € possivel identificar duas dimensdes basilares: uma quantitativa (a¢do entre
mais de dois Estados) e outra qualitativa (com base num conjunto de regras e principios)
(FINNEMORE, 2005, p. 195). Sendo também considerado um modo de organizar solu¢des para
a convivéncia estatal (FONSECA JR., 2008, p. 97), ou ainda a concep¢ao muito difundida e
formalizada de “um sistema de interacdo estatal no qual cada membro busca estabelecer
relacdes com o conjunto dos demais membros do sistema, ao invés de priorizar a¢des unilaterais
ou bilaterais. ” (MELLO, 2011, p. 13). Outra defini¢do é enfatizada pelo Ronaldo Mota
Sardenberg (2018, p. 550), o multilateralismo como “um tipo de negociagdo em que interesses
variados estdo simultaneamente representados pela voz dos Estados participantes”.

Além dessas duas dimensOes, cabe destacar trés caracteristicas fundamentais do
multilateralismo que o diferenciam da légica unilateral e bilateral: a indivisibilidade dos
objetivos e do espaco; a universalidade, ou melhor, a primazia dos principios gerais de conduta
a todos os Estados envolvidos o que deriva de um pressuposto de igualdade entre os Estados; a
reciprocidade difusa® com base na expectativa de ganhos futuros (FONSECA JR, 2008, p. 113;
FINNEMORE, 2005, p. 195-196). Dessa forma, o multilateralismo implica um relacionamento
entre os parceiros que se dedicam a agdes apoiadas em um conjunto mutuamente acordado de
principios e regras ordenadores, ao invés de simples poder (FINNEMORE, 2005, p. 195), a fim
de garantir um minimo de previsibilidade a interacdo entre os Estados. Entretanto, isso ndo
assegura a inexisténcia de divergéncias entre os Estados uma vez que estes t€ém diferentes

interpretagcdes das regras e criticas a estrutura multilateral do sistema, assim como nao elimina
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as acoes independentes (FINNEMORE, 2005, p. 196), pois configura-se como uma preferéncia
por acdes coletivas a solucdes individuais (MELLO, 2011, p. 13).

Essa concep¢do de universalidade intrinseca no conceito de multilateralismo, assim
como a aceitacdo de padrdes de conduta € anterior a criagdo da Liga das Nacdes ja que pode ser
identificada no reconhecimento mituo da soberania despertado no século XVII (FONSECA
JR., 2008, p. 97). Porém, a aplicacdo atual do termo remete ao contexto especifico do periodo
p6s-Segunda Guerra Mundial, quando este passou a ser mais utilizado, a fim de aludir a
institucionalidade econdmica criada pela Conferéncia de Bretton Woods*, em 1944, a qual o
Brasil participou ativamente (NOVOSSELOFF, 2002 apud MELLO, 2011, p.13). Posto isto,
segundo Flavia de Campos Mello (2011):

O conceito de multilateralismo abarca assim uma extensa variedade de situacoes
internacionais, como método de negociacdo, método de acdo, método de
institucionalizacdo de normas e de regulagdo do sistema internacional, a0 mesmo

tempo em que remete a um certo conjunto de valores universais fundados nos
principios da Carta da ONU. (MELLO, 2011, p. 13)

A ONU ¢€ o principal exemplo de organismo internacional multilateral, ou conforme
salientado pelo Dr. Ali Abdussalam Treki na 64* Sessdao da Assembleia Geral das Nacoes
Unidas (AGNU), em 2009, seria “a encarnagao do multilateralismo’™. Sendo essa um arranjo
interestatal formado por mais de trés paises que voluntariamente se reinem em prol da paz e do
desenvolvimento mundiais, isto €, sob principios comuns como, por exemplo, o de seguranca
coletiva. Em seu documento de fundacdo estabelecem-se os principios, sendo o
multilateralismo um deles, e os temas da agenda internacional os quais refletem os valores da
poténcia hegemdnica norte-americana (SANTOS, 2002, p. 27).

O multilateralismo, a vista disso, “expressa um projeto politico a ser promovido por uma
institucionalidade internacional” (MELLO, 2011, p. 13) apoiada na universalizacdo de valores
previamente fixados pelo hegemon. A partir da crenca de que a expansao e fortalecimento das
instituicdes multilaterais internacionais seriam a melhor e Gnica op¢do para a resolucao das
dificuldades sistémicas, difundem-se diversos dominios do multilateralismo: comercial,
financeiro, mudancgas climaticas e sistema de seguranca coletiva.

Todavia, autores do direito internacional publico criticam o multilateralismo consagrado
como uma crenga ao declarar que o mesmo se tornou a “nossa religido secular”, ou seja, uma

solucdo para os todos os problemas do sistema internacional. Mas nem sempre os mecanismos

4 A Conferéncia de Bretton Woods criou o Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o Banco Mundial e daria origem
a criacdo do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT, sigla em inglés).
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multilaterais se demonstram tdo eficientes na resolucdo das adversidades. Além disso,
“apontam para o fato de que o sistema de seguranca coletiva, desenhado depois do Holocausto,
nao impediu disputas intra-estatais nem repetidas atrocidades em massa, [...]” (SANTOS, 2002,

p. 27). De acordo com Anne-Marie Slaughter (1997),

[..] as institui¢des internacionais (incluindo af também entidades ndo-governamentais)
agem constantemente de forma unilateral, sob o manto da duvidosa legitimidade que
advém do fato de o fazerem em nome de um grupo de Estados ou dos interesses de
uma coletividade qualquer. (SLAUGHTER, 1997, p. 194 apud SANTOS, 2002, p.
27).

Logo, os instrumentos multilaterais, muitas vezes, resultam na defesa da supremacia de
um Estado hegemonico ou de um grupo de interesses diversamente do interesse internacional
(SANTOS, 2002, p. 27). Nao obstante, “‘o multilateralismo € amplamente aceito como forma
mais legitima de acdo politica e a maioria dos Estados na maior parte do tempo se esfor¢a para

se adequar as regras multilaterais” (FINNEMORE, 2005, p. 203, traducao nossa).

2. Multilateralismo: contexto internacional pés-Guerra Fria

O fim da Guerra Fria conjuntamente com a erosiao do regime de produgdo fordista que
se processa desde os anos 1990, promoveu mudangas a nivel global e regional no sistema
internacional (LIMA, 2010, p. 2). Dentre as consequéncias, cabe frisar o descongelamento do
status quo da pds-Segunda Guerra o que, por sua vez, fez eclodir conflitos intra-estatais e
regionais, de natureza étnica, religiosa (LIMA, 2010, p. 2; SANTOS, 2002, p. 36), o
enfraquecimento do compromisso socialdemocrata nos paises do Norte e o fim das dinamicas
do terceiro mundismo (LIMA, 2005, p. 15-16). No plano regional, os paises do Sul passaram a
adotar um modelo de desenvolvimento “voltado para dentro”, € um novo regionalismo marcado
por um novo sistema de regulacdo econdémica (LIMA, 2005, p. 16).

Nesse novo contexto, o conceito de multilateralismo passa a ser associado a nogdo de
“governanca internacional” que engloba a dinamica do sistema de Estados e das institui¢des
internacionais, numa perspectiva de reconhecimento do sistema internacional marcado por um
conjunto complexo de institui¢des e normas internacionais (MELLO, 2011, p. 14). Isso se deve
a outro impacto do fim da Guerra Fria: o fortalecimento da governanca internacional (MELLO,
2012, p. 168), assim como a maior relevancia obtida pelas arenas de regulacdo global (LIMA,
2010, p. 4). No ambito da segurancga coletiva internacional, nota-se o retorno do funcionamento

do Conselho de Segurancga das Nagdes Unidas (CSNU) paralisado até esse periodo pelo cendrio



de bipolaridade (SARDENBERG, 2018, p. 551), portanto, uma restituicio do ativismo na
politica internacional em meio ao dominio da ONU, assim como o inicio de um processo de
reforma da instituicao® (LIMA, 2010, p. 2).

Além disso, a nova estrutura do sistema internacional do periodo pés-Guerra Fria
proporcionou um novo panorama para os paises em desenvolvimento onde grandes economias
com expressivo mercado de massas doméstico e poder de compra ganharam posicao de
destaque. As principais mudangas reconhecidas pelos paises emergentes foi a difusdo de seu
poder econdmico, o novo protagonismo recorrente do mercado de massas firmado e as
mudangas demogréficas e politicas (LIMA, 2010, p. 7-15).

Nessa nova ordem global, a presenca dos paises emergentes se torna indispensavel nas
institui¢des multilaterais (HURRELL, 2010, p. 66) e estes tendem a adotar politicas externas
proativas com o intuito de preencher espaco nas arenas de regulacdo global (LIMA, 2010, p.
4). Pois a difusdo do poder no sentido dos paises emergentes gerou novas e diferenciadas
oportunidades de participacdo nos instrumentos de governanca global (LIMA, 2010, p. 8).
Dentre os paises emergentes, destacam-se o Brasil e a India, pois defendem um ativismo
diplomético e promovem politicas proativas no sistema internacional, principalmente, na
participacdo da elaboragdo e mudanca do sistema normativo internacional (LIMA, 2010, p. 15).
Abordaremos sem seguida somente o caso brasileiro, especificamente quanto a sua atuagdo

multilateral na ONU.

3. Atuacao Multilateral Brasileira no ambito da ONU

z

O multilateralismo € uma caracteristica da politica externa brasileira ao longo da sua
histdria, e ndo se apresenta como mera retérica diplomética, mas sim como uma diretriz objetiva
de insercdo internacional do pais (MELLO, 2012, p. 164). O Brasil esteve presente nas
primeiras institui¢des e féruns intergovernamentais multilaterais do final do século XIX. De
acordo com Flavia de Campos Mello (2012, p. 164), “[...] a aposta no multilateralismo sempre

refletiu o objetivo de participar ativamente do processo de elaboracdo das normas da

% De acordo com Lima (2010, p. 4), o processo de reforma da ONU estd centrado em dois eixos: “O eixo
cosmopolita, embasado na premissa da existéncia de uma ‘comunidade internacional’, se propde legitimar a
intervengdo desta comunidade naquelas situagdes em que um Estado falha na “responsabilidade de proteger” sua
respectiva comunidade nacional. Segundo, fortalecer a dimensao interestatal das institui¢des das Nagdes Unidas e
enfatiza dois aspectos: sua democratizacdo e a ampliacdo de sua representatividade. ” (LIMA, 2010, p. 4).



governanga global, projetando também a nova disposicao do Brasil a um maior protagonismo
internacional”.

Quanto ao protagonismo internacional, hd um consenso na comunidade brasileira de
politica externa quanto a crenca de que o Brasil tem um papel significativo no cenario
internacional e deve buscar o reconhecimento da sua posicao de ator global no sistema (LIMA,
2005). Porém, ha divergéncias quanto aos meios para alcangar este reconhecimento. Um grupo
numa perspectiva cosmopolita, defende o reconhecimento através de relagdes privilegiadas com
o mundo desenvolvido, especificamente, com os Estados Unidos. Enquanto um segundo grupo,
defende a identidade de pais em desenvolvimento e a aproximagado de relagcdes com o terceiro-
mundismo. Esses grupos representam visdes oscilantes em grau nos diferentes governos
brasileiros conforme sera detalhado nesta secao. (LIMA, 2010, p. 8)

Essa constante na diplomacia brasileira, o multilateralismo, tem a sua origem marcada
pelo episddio da Primeira Conferéncia Internacional Americana, realizada em Washington, D.C
(FONSECA JR., 2011, p. 376). O Brasil neste evento sob a representacio do Quintino
Bocaitva, primeiro ministro das Relagdes Exteriores da Republica, inaugura a sua escolha pelo
multilateralismo como um meio vantajoso para promover seus interesses nacionais (FONSECA
JR., 2011, p. 376).

No inicio do século XX, como expressdo da participacdo ativa nas instituicdes
multilaterais, o Brasil se empenhou na tentativa de obter um assento permanente no conselho

da Liga das Nacdes’. Durante a sua atuacfio nesta organizacio, o Brasil

[...] inaugurou o objetivo de apresentar-se como mediador entre as grandes poténcias
e os demais membros do sistema, assumindo posi¢do de defesa dos direitos dos paises
menores, mas, a0 mesmo tempo, pleiteando reconhecimento equivalente ao das
grandes poténcias. (MELLO, 2012, p. 165; MELLO, 2011, p. 9)

Esse papel de mediador entre os paises emergentes e os paises mais poderosos do
sistema o qual se torna uma identidade do multilateralismo brasileiro relaciona-se a
caracteristica pendular da diplomacia multilateral. Segundo Maria Regina Soares de Lima
(2005, p. 4), a diplomacia multilateral procura a combinagao heterodoxa de posicionamentos
com base em principios idealistas e comportamentos realista-pragmético. De uma parte,
principios idealistas de defesa de uma ordem internacional menos desigual, “critica ao status
quo internacional e a pratica de uma forma de representacao politica oligarquica” (LIMA, 2005,
p. 4). Do outro lado, posicdes realista-pragmatico de aceitacdo da desigualdade do sistema
internacional, “na constatacdo de que [...] o poder € o primeiro e ultimo regulador internacional,

[...] [e] o principal atributo para o pertencimento a oligarquia. ” (LIMA, 2005, p. 5).

7 A Liga das Nagoes foi a primeira grande institui¢io multilateral de alcance universal, precursora da ONU.



No periodo pds-Segunda Guerra Mundial, o Brasil manteve participacdo ativa no
ordenamento multilateral. O Brasil foi um dos Estados-membros fundadores da ONU, e foi até
mesmo apontado para tornar-se o sexto membro permanente do CSNU®. E perseguindo a
mesma aspiragdo em participar do nicleo decisorio das organizagdes internacionais, o pais
estabelece uma campanha em vista de um assento permanente no CSNU durante a criagdo da
ONU em 1945 e persiste mais uma vez no periodo pds-Guerra Fria.

Quanto ao dominio do sistema de seguranga coletiva, € preciso ressaltar a participacao
do Brasil nas operacdes de paz da ONU. Em 1957, o Brasil participou pela primeira vez numa
operacdo ao enviar efetivos na denominada Forca de Emergéncia das Nacdes Unidas I (UNEF
I) estabelecida para assegurar o fim das hostilidades na Crise de Suez (DIGOLIN, 2018, p. 22).
As operagdes de paz (Peacekeeping Operations - PKO) foram criadas pela ONU em 1948 para
controlar, gerenciar e resolver conflitos armados como objetivo de manter a paz e a seguranca
internacionais. Durante o periodo de 1957 a 1967, foram enviadas tropas para missoes de paz:
na Nova Guiné Ocidental, no Congo, no Chipre, na India e Paquistio e na Repiiblica
Dominicana (FONTOURA, 2005).

Desde 1963, a participagcdo brasileira na AGNU se mostrou frequente apesar das
restri¢des resultante do conflito Leste-Oeste (SARDENBERG, 2018, p. 550). Além de ter sido
eleito para exercer mandato como membro nao permanente do CSNU dez vezes, nos seguintes
biénios: 1946-47, 1951-52, 1954-55, 1963-64, 1967-68, 1988-89, 1993-94, 1998-99, 2004-05
e 2010-11, ficando ao lado do Japdo como paises que mais participaram do CSNU”.

Na década de 1960, a politica externa se estruturou sob os principios da autonomia, da
universalizacdo das relagdes diplométicas (SANTOS, 2002, p. 33) e do forte engajamento
multilateral vinculado aos ideais do desenvolvimentismo e do terceiro-mundismo o que marcou
as origens da diplomacia moderna brasileira (MELLO, 2012, p. 166; FONSECA JR., 2011, p.
383). Entretanto, na década de 1970, durante os governos militares, o pais se isolou em relagio
ao movimento do terceiro-mundismo, e se tornou resistente em participar dos féruns
multilaterais (FONSECA JR, 2011, p. 384). Buscou-se uma posi¢do de poténcia autbnoma com

base nas suas proprias capacidades e no interesse nacional, evitando qualquer restricao possivel,

8 O presidente Franklin Delano Roosevelt e o secretdrio de Estado Cordell Hull durante a Conferéncia de
Dumbarton Oaks, em 1944, indicaram o Brasil para tornar-se o sexto membro permanente do CSNU
(SARDENBERG, 2018, p. 549; MELLO, 2017). Essa indicacdo se deve em parte a contribui¢do brasileira com
bases e tropas aos Aliados durante a guerra (GARCIA, 2011, p. 160; FONSECA, 2011, p. 378). Porém, a Gra-
Bretanha assim com a Unido Soviética se opuseram a proposta do Roosevelt (FONSECA, 2011, p. 378).
Informagdes  disponiveis no site:  http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-
internacionais/137-o-brasil-e-o-conselho-de-seguranca-das-nacoes-unidas.



principalmente, quanto a compromissos multilaterais, a sua autonomia e ao desenvolvimento
nacional (FONSECA JR, 2011, p. 385).

Quanto as operagdes de paz, no periodo entre o fim da década de 1960 até 1988, nota-
se um distanciamento brasileiro nas missdes devido a resisténcia a possibilidade de intervengao
interna fundamentada pelo Capitulo VII da Carta da ONU o qual autoriza o uso da forca
independente do consentimento das partes beligerantes. Este periodo de auséncia de brasileiros
em missdes de paz coincide com o regime militar (1964-1985) e com o auge da Guerra Fria,
momento em que o congelamento do CSNU devido ao choque de interesses entre seus
integrantes obstaculizou as autorizag¢des das operacdes (DIGOLIN, 2018, p. 51).

No geral, de acordo com Clodoaldo Bueno (1994 apud SANTOS, 2002, p. 31) a
participacdo do Brasil na ONU € marcada por uma constancia e cooperatividade centrada na
questdo do desenvolvimento. Mas houveram modificacdes no comportamento em meio ao
sistema de seguranga coletiva, principalmente a partir de janeiro de 1988, periodo em que o
pais foi eleito como membro ndo permanente do CSNU (LIMA, 2010, p. 13). Durante a
participacdo do Brasil no CSNU nos biénios de 1988-89 e 1993-94, mudancas sistémicas como
o fim da Guerra Fria, conjuntamente a alteragcdes domésticas como a redemocratizacdo e a
promulgacdo da Constituicdo em 1988 ocasionaram redefini¢cdes da politica externa (MELLO,
2012, p. 167). A ordem internacional neste periodo experimentava um processo de
desmoronamento dos parametros de poder (SARDENBERG, 2018, p. 551). As alteragdes na
participacao brasileira na década de 1990 se direcionaram “[...] pela nova disposi¢ao do Brasil
em aceitar a agenda internacional, em se integrar ao mainstream da nova ordem global e em
aderir aos regimes multilaterais” (MELLO, 2012, p. 167).

Em 1994, o Brasil anunciou oficialmente o seu desejo em ocupar um assento permanente
no Conselho apesar da necessidade de uma reforma do Conselho ser uma matéria corrente no
discurso diplomatico desde a redemocratizacdo (LIMA, 2010, p. 13) e estd associada a
aspiracdo recorrente de integracdo ao nucleo decisério dos organismos multilaterais universais.
O argumento brasileiro defende a necessidade de uma maior representatividade através do
aumento dos assentos permanentes, além da sua admissdo entre os membros contribuir para
tornar mais legitimo e efetivo o funcionamento da institui¢do (LIMA e HIRST, 2006, p. 22).
Nos anos 2000, Brasil, Alemanha, Japao e fndia, formaram o G-4, um grupo com o objetivo de
defender a ampliacdo dos assentos permanentes no CSNU (SARDENBERG, 2018, p. 556).

Entre o periodo de 1889 a 2004, observa-se um retorno da participagdo brasileira em
operacdes de paz com atuacgdo em 17 missdes com envio de policias e civis além dos militares

(DIGOLIN, 2018, p. 46). Ademais, o nimero de autorizacdes de novas missdes cresceu



exponencialmente pelo CSNU inclusive com o recurso ao Capitulo VII. Nos anos 2000,
também se verifica a presenca de mulheres nos contingentes enviados e uma flexibilidade na
posicao do pais quanto ao principio da ndo-intervengao. Além disso, verificou-se um
[...] aumento significativo de seu papel como doador na drea da ajuda humanitéria e
da cooperag@o internacional em geral, exemplificando dreas nas quais a diplomacia

brasileira tem buscado assumir responsabilidades crescentes na sua acdo global.
(MELLO, 2012, p. 171).

O aumento da presenca do pais durante esse periodo nas operacdes de paz da ONU ¢é
destacado por alguns autores como reflexo do institucionalismo - a busca de influéncia por meio
das normas e mecanismos internacionais -, caracteristico da politica externa brasileira
(PINHEIRO, 2000). Pois que o Brasil se recusava a participar de operacdes de paz autorizadas
sob o Capitulo VII o qual autoriza o uso da for¢a independente do consentimento das partes
beligerantes, até uma mudancga de postura no final da década de 1990, quando participou da
Forca Internacional para Timor Leste (INTERFET) em 1999 (LIMA, 2010, p. 14).

No inicio do século XXI, houveram mudancas estruturais na insercao internacional do
Brasil que provocaram mudancas na politica externa a qual, por sua vez, se tornou mais proativa
e pragmadtica (LIMA, 2010, p. 14). Em relacdo a divis@o de orientacdes quanto ao método de
consecu¢do do objetivo de busca pelo reconhecimento internacional, estas foram atualizadas.
A perspectiva cosmopolita alterou-se para a no¢ao de adaptacdo a nova ordem internacional
aderindo até mesmo a flexibilizacdo de alguns principios, como, por exemplo, o da ndo-
intervencdo em prol da primazia das questdes de intervencdo humanitiria e defesa da
democracia. A orientagdo terceiro-mundista manteve o cardter revisionista das normas
internacionais e a autonomia, porém considerando a inser¢io na globalizacdo como condi¢do
de competitividade. (LIMA, 2010, p. 9)

Na década de 2000, destacadamente no governo Lula, vale salientar a reconfiguracao da
politica externa como instrumento da estratégia de desenvolvimento (LIMA, 2010, p. 7). As
principais diretrizes gerais da politica externa eram: contribuir para o maior equilibrio
internacional, fortalecer as relacdes bilaterais e multilaterais de forma a aumentar a margem de
manobra nas negociacdes internacionais e adensar as relacdes diplomadticas no sentido de
aproveitar o intercambio econdOmico, financeiro, tecnolégico, cultural (VIGEVANI e
CEPALUNI, 2007, p. 291). Essas diretrizes com destaque para o multilateralismo tinham como
objetivo prevenir e conter o unilateralismo das poténcias (MELLO, 2012, p. 171) assim como

defender a soberania nacional (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 296).
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Além disso, a campanha pela reforma da ONU e por um assento permanente no CSNU
adquiriram centralidade na agenda de politica externa e motivaram, por sua vez, a intensificacdo
de contatos bilaterais com os paises do Sul, especialmente africanos (MELLO, 2011, p. 12-13;
MELLO, 2012, p. 171) o que pode ser considerado um retorno ao terceiro-mundismo
(VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p. 292), além da promoc¢do do desenvolvimento por meio de
projetos de cooperacdo Sul-Sul. Como expressdao dessa €nfase nas relagdes Sul-Sul, cabe
ressaltar a participacdo brasileira em arranjos coletivos inovadores na estrutura da governanca
internacional, como o IBAS (fndia, Brasil e Africa do Sul), o BRICS (Brasil, Russia, India,
China e Africa do Sul), a UNASUL (Unido das Nacgdes Sul-Americanas) (MELLO, 2012, p.
169-170).

De acordo com Christina Stolte (2014), a caracteristica central da politica externa do
governo Lula foi a busca pela diversificagao das relacdes externas e conquista de uma posicao
de independéncia em relagdo aos EUA como reflexo da busca pela manuten¢do da autonomia.
Essa autonomia politica que intenta-se preservar assim como o desenvolvimento econdmico do
pais sao demarcados pelo Vigevani e Cepaluni (2007, p. 275) como o objetivo tradicional da
politica externa brasileira.

Segundo Flavia de Campos Mello (2012, p. 167), “a estratégia de inser¢ao global do
Brasil buscaria promover a autonomia ndo mais pela distancia, mas agora pela integracao e pela
participacdo ativa nos regimes multilaterais” (MELLO, 2012, p. 167), logo se manteve a
relevancia do multilateralismo, mas sob uma perspectiva mais critica (ENGSTROM e
FRANCE, 2018, p. 464). No sentido de marcar presenga nos organismos multilaterais de forma
a desafiar o status quo e exigir novas formas de governanga internacional, isto €, assumindo um
aspecto revisionista nos foros internacionais (HURRELL, 2010, p. 62). Retomando dessa forma
a determinac@o da politica externa do periodo apresentado pelo Vigevani e Cepaluni (2007)
pelo emprego da estratégia da “autonomia pela diversificacdo”, essa definida

[...] como a adesdo do pafs aos principios e as normas internacionais por meio de
aliangas Sul-Sul, inclusive regionais, e de acordos com parceiros ndo tradicionais
(China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental, Oriente Médio etc.), pois acredita-se
que eles reduzem as assimetrias nas relacdes externas com paises mais poderosos e

aumentam a capacidade negociadora nacional. (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007, p.
283)

Durante o bi€nio 2004-05, na ocasido da criacdo da Comissdo para Consolidacio da
Paz em 2005, o Brasil no seu mandado como membro ndo permanente do CSNU aproveitou

para defender a inclusdo de questdes de desenvolvimento nos mandatos das operagdes de paz

(LIMA, 2010, p. 13). Em 2004, o Brasil assumiu a lideran¢a da Missao das Nacdes Unidas para
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a Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH), missdo que é considerada um marco no histérico de
participacao brasileira em operacdes devido ao envio de efetivos para cargos de lideranca e uma
atuacdo mais robusta em tarefas de coordenagdo e comando militar, além de estar enquadrada
no Capitulo VII (HAMANN e TEIXEIRA, 2017).

De acordo com Hirst e Nasser (2014), neste interim, o Brasil aplicou uma férmula de
articulacdo da politica externa com a politica de defesa concebida para melhorar o desempenho
do pais quanto as questdes de paz e seguranca como parte de uma estratégia de longo prazo
vinculada a inser¢do internacional do pais!® (HIRST e NASSER, 2014). Essa atuagio recorrente
do pais em operacdes de paz leva a caracterizacdo da presenca brasileira nessas missoes,
segundo Henrique Paiva (2012), por seis “Ps”: pioneira, protagbnica, principal, pluridisciplinar,
polémica e pragmitica'! (PAIVA, 2012).

Na segunda década do século XXI, principalmente no governo Dilma, as estratégias de
politica externa se mantiveram, sendo elas: “uma trajetéria revisionista das instituicoes
internacionais, uma atuacao ativa em féruns multilaterais colocando-se como representante dos
paises do Sul global, e uma orientagdo proativa para a dimensao sul-americana” (SARAIVA,
2014, p. 25). Entretanto, identifica-se algumas mudangas e redu¢do do ativismo internacional
devido as mudancas da conjuntura econdmica internacional e interna, além da crise do
multilateralismo tradicional de base ocidental e da reducdo na diplomacia presidencial
(SARAIVA, 2014, p. 25-28).

Com base na busca por um revisionismo da ordem internacional por meio da alteracio
das normas internacionais (LIMA, 2010, p. 9), a presidenta Dilma Rousseff, em 21 de setembro
de 2011, na primeira oportunidade em que uma AGNU foi aberta por uma mulher, propds o

principio da Responsabilidade ao Proteger (RwP)!? (BENNER, 2013, p. 35). Esse principio

10 Porém, quanto a esse ponto se verifica uma incompatibilidade entre o discurso € a pratica aplicada pelo Brasil
nas missdes de paz. Ao nivel do discurso, o pais defende o nio uso excessivo da forca em missdes de paz, todavia
nos ultimos 28 anos, muitos militares e policiais brasileiros foram enviados para operagdes regidas pelo Capitulo
VII da Carta da ONU o que, por sua vez, contesta essa articulacdo entre as politicas externa e de defesa (HIRST e
NASSER, 2014).

! Pioneira por ter participado das primeiras operagdes de paz conforme citada acima a UNEF [; protagdnica por
ter representantes brasileiros em 50 das 71 missdes de paz j4 autorizadas pelo CSNU; principista por fundamentar
a sua participacdo em principios do Direito Internacional, da Constituicdo Federal, e da politica externa;
pluridisciplinar por acrescentar atividades as quais ndo estariam definidas pela resolu¢cdo do CSNU devido ao
principio da ndo indiferenca; polémica por causa dos debates em torno dos gastos com missdes de paz em outros
paises enquanto internamente ainda existem imensas caréncias e em relag@o as criticas a capacidade dissuasdria
do Brasil por parte de alguns paises; e pragmatica devido a ndio utilizagdo da assimetria de poder regional para
projecdo de seu poder, mas sim a procura de uma articulagdo regional em questdes de seguranga internacional
(PAIVA, 2012).

12 “A responsabilidade ao proteger sugeria que medidas de coer¢do violenta deveriam ser implementadas apenas
como ultima alternativa e, em caso de intervencdo militar, o Conselho de Seguranca deveria monitorar sua
implementacdo. ” (SARAIVA, 2014, p. 28).
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apresentado como forma complementar ao principio da Responsabilidade de Proteger (R2P)!?,
norma internacional estabelecida em 2005, na Cdpula Mundial das Na¢des Unidas, estabelece
orientagdes para a implementacdao da R2P (KENKEL e MIRANDA, 2015b, p. 20; BENNER,
2013, p. 36). O Brasil tentou com essa proposi¢ao reunir varios principios e normas do Direito
Internacional reguladores do uso da forca numa ideia a fim de estabelecer uma alternativa as
discussodes criticas sobre a norma da R2P. Essa proposta normativa do Brasil retrata a critica do
pais a seletividade politica quanto as questdes de direitos humanos e intervencdes humanitarias
(HURRELL, 2010, p. 61).

Em termos gerais, nesse interim, o Brasil manteve a defesa da ndo-interven¢do militar e
solucdo diplomatica de controvérsias, assim como houve um reforco a tendéncia
desenvolvimentista (SARAIVA, 2014, p. 28). A aspiracdo do Brasil a um assento permanente
no CSNU se manteve, porém, o debate em torno da questao perdeu impulso no ambito do Férum
IBAS e do BRICS (SARAIVA, 2014, p. 29).

No periodo do governo Temer, da mesma forma, manteve-se os principios tradicionais
da politica externa: autonomia e desenvolvimento. Entretanto, o elemento que demarca
mudanca em relagdo ao periodo anterior € a €nfase no pragmatismo politico e na procura por
vantagens concretas nas relagdes internacionais (FLORENCIO SOBRINHO e SILVA FILHO,
2018, p. 36). Além da priorizacdo de negociacdes bilaterais, e a promessa de expandir o
multilateralismo comercial da OMC (VELASCO JR. e SARAIVA, 2016).

Quanto as operacdes de paz, apesar da continuidade e aprofundamento da atuacio o que
se verifica hoje € uma tendéncia a um novo recuo na participagdo brasileira o que poderia
marcar o inicio de uma possivel quarta fase nessa atividade. Consonante a uma crescente
marginalizacdo das politicas externa e de defesa — observadas ja no governo de Dilma Rousseff,
mas aprofundadas apds seu processo de impeachment e subsequente posse do vice-presidente
Michel Temer (DIGOLIN, 2018, p. 50). Entretanto, as crises financeiras das décadas de 1990
e de 2010 ndo afetaram o engajamento do Brasil com tropas no exterior o que nos leva a hipdtese
de uma possivel diminui¢do da intensidade no sentido de ndo mais atuar de modo tao robusto e

propositivo nas operacdes seguintes, mas nao uma extingao total da atuagdo. Pois, o nivel de

13 Ap6s aprovagdo por mais de 150 Estados, em 2005, na Cdpula Mundial das Nag¢oes Unidas, o principio da R2P
foi consolidado internacionalmente como a responsabilidade primdria dos Estados em proteger seus cidadaos
contra o genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade (UN GENERAL ASSEMBLY,
2005, p. § 138; ONU, 2004, p. 66). Mas essa responsabilidadede também € atribuida & comunidade internacional
que através das Nacdes Unidas pode tomar acdes coletivas quando as autoridades nacionais falharem em proteger
suas populacdes (UN GENERAL ASSEMBLY, 2005, p. 31 e 32).
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engajamento e relevancia da presenca brasileira nas missdes de paz atingiu um patamar capaz

de causar um impacto na dinamica global de interven¢des humanitérias.

4. Atuacao em Operacoes de Paz e RwP como estratégia

Como demonstrado na se¢do anterior, o multilateralismo é uma constante na acao
internacional brasileira, apesar de ser possivel reconhecer diferentes graus de intensidade
durante a histdria da politica externa. Sendo esse mais profundo nos momentos de redefini¢do
das regras da institucionalidade internacional (MELLO, 2012, p. 164). “A defesa do
multilateralismo universal reflete a cldssica identidade internacional brasileira do exercicio de
um papel de mediacdo na diplomacia multilateral” (LIMA, 2010, p. 14). Esse papel de
mediador, isto é, de interlocutor entre diferentes Estados (do Norte e do Sul ou desenvolvidos
e em desenvolvimento) e sistemas politicos constitui um dos ativos do soft power diplomético
brasileiro (HURRELL, 2010, p. 64; LIMA, 2010, p. 15). Esses ativos moldam a capacidade do
Brasil de compor consensos e de contribuir para as relagdes Sul-Sul e na resolu¢ao das ameacgas
a paz e a seguranca de forma diplomadtica em meio ao Ambito multilateral (LIMA, 2010, p. 14-
15).

A partir dessa descricdo da atuagdo multilateral brasileira no principal organismo
multilateral universalista, a ONU, € perceptivel a recorrente énfase e a importancia dada as
negociacoes multilaterais para a politica externa brasileira em vista da preferéncia do pais pelo
didlogo multilateral e resisténcia a intervengao coercitiva principalmente em relagdo as questoes
de seguranca coletiva (HURRELL, 2010, p. 61). Nao obstante, a questao feita pelo Shiguenoli
Miyamoto (2000, p. 122) é fundamental: “Por que o Brasil sempre deu importancia as instancias
multilaterais e as reunides internacionais? . Essa pergunta contempla boa parte dos
questionamentos académicos em torno dessa temdtica.

O Andrew Hurrell (2005) procurou responder a essa questio, porém nao direcionada ao
Brasil, mas sim em relacio aos paises emergentes em geral. O autor enumera algumas possiveis
explica¢Oes para o aumento da participacdo de paises emergentes nas instituicdes multilaterais.
Sendo elas, a percep¢ao por esses paises das instituicdes como plataformas de influéncia, isto
€, “oportunidades de voz” a fim de disseminar seus interesses e solicitar apoio politico a suas

ideias; a restricdo a liberdade dos paises mais poderosos devido as regras e procedimentos
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predefinidos; oportunidade de influenciar intrinsecamente por meio de um “ativismo interno”!*

e aproveitar-se dos procedimentos institucionais e dos nichos normativos para manipular como
0s outros interpretam os problemas internacionais; a utilizacdo do espaco politico para
constru¢do de novas coalizdes com o objetivo de conduzir as normas emergentes a
compatibilidade com seus interesses e contrabalancear as inclinacdes a beneficio dos Estados
mais poderosos (HURRELL, 2005, p. 80-81).

Essa questao recorda a importancia das institui¢des no cendrio internacional sob a ideia
da “governanga global” assim como das normas internacionais. Quanto as instituicdes, Andrew
Hurrell (2005), numa abordagem construtivista, pontua que:

[...] as instituicdes sdo fortes na medida em que mudam a compreensdo dos atores
sobre os problemas e sobre a existéncia e o cardter dos resultados cooperativos
(através do aumento do conhecimento técnico), ou eles criam processos de
socializacdo pelos quais normas e valores sdo difundidos. Os atores passam a
internalizar as normas externas por meio da interac@o institucionalizada, levando a

mudangas tanto no interesse quanto na identidade. (HURRELL, 2005, p. 82, traducéo
nossa)

O Brasil através do ativismo em institui¢des multilaterais alcanca a oportunidade de
aproveitar os procedimentos institucionais € os nichos normativos dos debates politicos como
forma de procurar transformar a ordem e a agenda internacional (HURRELL, 2005, p. 80).
Dessa forma, o pais pretende provocar mudancas nas normas de modo a torni-las mais
proximas aos interesses e valores brasileiros (LIMA, 2010, p. 9).

Um exemplo do aproveitamento dos procedimentos institucionais € a participacdo em
operacoes de paz da ONU. As operagdes de paz foi a forma encontrada pelo Brasil a fim de
atuar no cendrio internacional de acordo um diagndstico das suas capacidades e recursos, assim
como das oportunidades do cendrio internacional. Paises emergentes, como no caso do Brasil,
por ndo apresentarem um potencial militar optam por maximizar a sua insercao internacional
através da participacdo nas operagoes.

Quanto aos nichos normativos internacionais, um exemplo de tentativa do Brasil em
estimular uma alteragdo em relagdo ao debate das intervencdes humanitdrias foi a proposta
normativa do principio da RwP. Como enfatizado na se¢@o anterior, essa iniciativa brasileira
nao desafia a R2P, mas busca complementéd-la (BENNER, 2013, p. 36). A R2P é um conceito
que busca unir a divis@o criada pelo debate entre a intervencdo e a soberania e gerar um novo

consenso internacional politico quanto ao uso da forca. Em vista disso, o Brasil propde a RwP

14 “Isso envolve trabalhar intensamente dentro das instituigdes: ser um catalisador de esforcos diplomaéticos;
fazendo muito do trabalho dos bastidores na organizacdo de reunides e na promogdo de reunides de
acompanhamento; reunir grupos de especialistas para impulsionar a agenda; [...]” (HURRELL, 2005, p. 80,
tradug@o nossa).
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a fim de conciliar as divergéncias entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento sobre as
questdes de intervengdo (KENKEL e MIRANDA, 2015b, p. 20). Ao acrescentar aspectos como
a diplomacia preventiva, o esgotamento prévio de todos os meios pacificos e a utilizacdo da
forca limitada aos objetivos definidos a fim de reduzir os riscos e custos humanos na
implementacdo da R2P, o pais demonstra a sua tentativa em adaptar a R2P aos principios e a
tradicional identidade e valores nacionais.

Em meio ao dominio multilateral, especificamente, em relacio ao método de
institucionaliza¢do de normas o padrdo identificado por especialistas tem sido geralmente o
seguinte: as poténcias euro-atlanticas defendem um modelo chamado “ciclo normativo”, onde
os paises ocidentais sdo os atores responsaveis pela codificagdo da norma, enquanto na etapa
de difusdo e implementacdo da mesma, os paises nao ocidentais podem optar por aceitar ou
rejeitar a norma, ou seja, geralmente nao existe oportunidade para que estes proponham
alteracdes na norma'’ (BENNER, 2013, p. 41). Dessa forma, o mundo estaria dividido entre os
atores que elaboram as normas e os que as cumprem, sendo os paises ocidentais responsdveis
pela elaboragio das normas, como no caso da R2P!®, enquanto os demais paises podem aceitd-
las ou rejeita-las (STUENKEL, 2013, p. 59). Entretanto, a realidade hoje € outra e o que se
verifica é uma dindmica de evolug¢do das normas mais aberta e ndo linear, onde ha contestacdo
por parte de poténcias ndo ocidentais, como pode ser exemplificado pelo caso da RwP em
relacdo a R2P (BENNER, 2013, p. 41).

Dessa forma, o Brasil se tornou um “empreendedor normativo”, conforme destacado
pelo Benner (2013, p. 36), ao propor uma ideia que contribuiu para o desenvolvimento de uma
norma global. Além disso, a RwP € uma das iniciativas construtivas mais favoraveis a
solucionar as discussdes criticas sobre a norma de R2P. Cabe “ressaltar que o Sul Global elabora
poucas propostas de normas que sejam construtivas no ambito global” (STUENKEL, 2013, p.
59, tradug@o nossa), o que faz com que a iniciativa brasileira seja considerada um marco
importante no processo de evolu¢do das normas globais. Além do mais, a RwP representaria
uma forma de acrescentar a ja exaustiva participacao do pais em questdes humanitarias.

Desse modo, a RwP mostra que o Brasil busca complementar a norma da R2P a fim de

alcancar uma posi¢ao dentro do chamado ciclo normativo como criador de normas, indo assim

15 Os Estados ainda possuem a centralidade quanto a dindmica de cria¢do e difusdo de normas no cenario
internacional, porém verifica-se uma crescente interagdo de outros atores, como por exemplo, a sociedade civil
transnacional.

16 Apesar de haver criticos argumentando que houve a presenga de opinides ndo ocidentais na formulagdo da R2P,
como a de Mohamed Sahnoun, diplomata argelino, que presidiu a Comissao Internacional sobre a Intervencido e a
Soberania Estatal (ICISS).
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além de um mero tomador de normas (KENKEL e MIRANDA, 2015b, p. 22). Assim como
atingir o objetivo de participar ativamente do processo de elaboraciao das normas da governanca
global. Portanto, a participacao brasileira em operacdes de paz e a RwP podem ser consideradas
dinamicas resultantes das consequéncias previstas pelo ativismo multilateral dos paises

emergentes conforme elencado pelo Andrew Hurrell (2005).

5. Consideracoes Finais

A ordem internacional atual € caracterizada por um ambiente de incerteza e questionamento
da globalizacdo o que proporciona dificuldades em harmonizar diferentes posicionamentos nos
diversos foros e temas da agenda multilateral (FONSECA JR, 2011). Apesar do sistema
internacional ter vivido um longo periodo de integracdo e fortalecimento das instituicdes
multilaterais, mudancas recentes levaram a questionamentos, enfraquecimentos e declinios dos
arranjos multilaterais reflexos da crise de 2008 (FLORENCIO SOBRINHO e SILVA FILHO,
2018, p. 25). Com destaque para a crise de credibilidade e efetividade do funcionamento das
institui¢cdes internacionais, particularmente, da ONU (MELLO, 2012, p. 172).

Esse cendrio traz a necessidade de atuacdes de paises que sabem construir pontes e
conciliar diferentes posicionamentos e ideias como o Brasil esfor¢a-se para efetivar, assim
como a percepcao das possibilidades e limitagdes do ambiente. Conforme buscou-se
demonstrar, o Brasil utilizou a participagdo em operacdes de paz e a proposta normativa da
RwP como estratégia a fim de aproveitar os procedimentos institucionais e os nichos
normativos dos debates politicos. Entretanto, essa crise do multilateralismo internacional
difundiu-se no multilateralismo brasileiro e tem como possivel expressao a tendéncia a um novo
recuo da participagdo brasileira em operacoes de paz da ONU e o abandono da proposta da RwP

pela diplomacia brasileira, questdes que ainda precisam serem abordadas.
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