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RESUMO
Este artigo situa a proposta brasileira de uma

Responsabilidade ao Proteger (RwP) a luz dos objetivos de
longo prazo da politica externa brasileira, revelando uma
coerente atuacao politica do pais como um global player. A
Politica Externa Brasileira (PEB) se caracteriza historicamente
pelo uso da diplomacia, o respeito ao direito internacional e o

'Professor do Departamento de Rela¢des Internacionais e do Programa de Pés-Graduagdo em
Relagdes Internacionais (PPGRI), Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]J), Rio de
Janeiro, RJ, Brasil. E-mail de contato: mmv@uerj.br
2Professora do Departamento de Relagdes Internacionais e do Programa de Pés-Graduagao
em Relagdes Internacionais (PPGRI), Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, RJ, Brasil. E-mail de contato: mmv@uerj.br

R. Esc Guerra Naval, Rio de Janeiro, v. 21, n. 1, p. 63 — 81, jan./jun. 2015



64 A INSERGAO INTERNACIONAL BRASILEIRA ATRAVES DA CONSOLIDAGAO DAS NORMAS DE PREVENGAO DE CONFLITOS
E PROTEGAO AOS CIVIS EM CONFLITOS ARMADOS

uso de meios nado-violentos para a resolugdo de conflitos.
A inser¢do internacional brasileira tem sido marcada,
nesse sentido, por uma tensao entre elementos normativos
e capacidades nao-materiais de poder para alcancar seus
objetivos de autonomia e relevancia internacionais. O maior
envolvimento do Brasil no cendrio internacional, em especial
no que se refere a temas de seguranca, enquanto por um lado
fez ressaltar as limitagdes do pais nas suas capacidades de
poder material, por outro lado encontrou relevancia em uma
agenda de politica externa que é coerente com seus principios
e capacidades. Composto assim o cendrio de convergéncia
entre a valorizagao do multilateralismo e da perspectiva da
seguranca sob a otica dos temas nao-materiais de politica
internacional e os principios e estratégias da PEB, o Brasil
encontra condi¢des propicias para a sua participagao mais
ativa na politica internacional.
Palavras-chave:PoliticaExternaBrasileira—Responsabilidade
ao Proteger — Protecao de Civis em Conflitos Armados —
Prevencao de Conflito

BRAZILIAN INTERNATIONAL INSERTION
TROUGH THE CONSOLIDATION OF
NORMS OF CONFLICT PREVENTION
AND PROTECTIONS OF CIVILIANS IN
ARMED CONFLICTS: POSSIBILITIES
FROM THE RESPONSIBILITY WHILE
PROTECTING.

ABSTRACT
This paper investigates the Brazilian proposal of a

Responsibility While Protecting (RwP) vis-a-vis the long-
term goals of the Brazilian foreign policy. It suggests a
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coherent behavior that highlights Brazil’s involvement in
international politics as a global player.

Brazilian Foreign Policy (BFP) is historically marked by
preference for the use of diplomatic mechanisms, the
adherence to international law, as well as to non-violent
means to resolve disputes. Brazilian international insertion
is characterized, thus, by the tension between normative
aspects and non-material capacities of power to fulfill the
country’s goals of autonomy and international relevance.
Brazil’s increasing involvement in international politics,
especially regarding themes of security, may highlights
its limitations to use power to back up its claims, but it
also promotes the country’s values and principles. In that
sense, the importance of multilateralism and the growing
attention to non-material means to preserve international
security build the foundations to allow Brazil to promote a
more sustainable role in international politics.

Keywords: Brazilian Foreign Policy — Responsibility while
Protection — Protection of Civilians in Armed Conflits —
Conflict Prevention

INTRODUCAO

A histéria da insercao do Brasil nas relagdes internacionais se
caracteriza por um crescente envolvimento em novos temas de politica
internacional nas altimas décadas. As condi¢des criadas pelo fim da Guerra
Fria, pela estabilidade econdmica alcangada a partir da segunda metade da
década de 1990, assim como o aumento da visibilidade internacional das
economias emergentes, concorreram para que o Brasil se estabelecesse como
poténcia regional e como player global. Ainda que esse papel seja compativel
com as aspiragdes de longo prazo brasileiras, ele levanta questionamentos
sobre como o pais sustentard e consolidara esse novo status. Este artigo
introduz a ideia de que a posicao brasileira no que tange a prote¢ao a civis
em conflitos armados € parte importante do caminho rumo a um papel de
maior relevancia na politica internacional.

Nesse sentido, a proposi¢ao de uma Responsabilidade ao Proteger
(“Responsability While Protection”), uma releitura da Responsabilidade de
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Proteger (“Responsability to Protect”), mostra-se coerente com os objetivos
de politica externa brasileiros. Em primeiro lugar, ela refor¢a o compromisso
constitucional brasileiro quanto ao respeito ao direito internacional. Além
disso, e talvez mais importante, o principio da RwP auxilia na redugao
dos constrangimentos impostos pela limitacdo de componentes materiais
de poder que permitam ao Brasil atuar como uma poténcia global.
Desenvolvemos nosso argumento em trés etapas

Na primeira apresentamos um panorama da politica externa
brasileira, considerando-se elementos histdricos e normativos. Nossa linha
argumentativa parte dos objetivos de longo prazo do pais - autonomia e
relevancia - e da légica que sustenta as estratégias brasileiras para insergao
internacional, incluindo, mas nao se limitando, ao RwP.

Na segunda se¢ao apresentamos os dilemas enfrentados pelo Brasil
no que tange ao R2P e o cendrio atraente que o RwP oferece aos paises
emergentes. Aqui assumimos uma posigao claramente solidarista para
localizar o R2P no debate sobre o papel do poder e das ideias na politica
internacional, assim como nos debates politico e tedrico sobre o significado
da seguranga.

Concluimos o artigo com a proposigao de diretrizes para o debate
e para a atuacdo politica brasileira. Mesmo considerando que a ideia de
RwP foi gradualmente sendo posta de lado, a sua proposigao permite a
consolidagao do papel do pais na politica internacional, vis-a-vis a atuagao

histérica brasileira.

POLITICA EXTERNA BRASILEIRA: UM HISTORICO DE
PREFERENCIAS MULTILATERAIS

Os estudos de Politica Externa Brasileira (PEB) consideram,
grosso modo, um modelo historico descritivo que destaca as preferéncias e
estratégias diplomaticas utilizadas pelo Brasil para alcancar seus objetivos.
Em funcdo dessa natureza descritiva, o uso de modelos e/ou abordagens
analiticas para explicar as escolhas e preferéncias dos agentes politicos
ndo € usual. As estratégias de politica externa sao estudadas baseadas no
seu alcance, nos seus mecanismos e impactos na formulacao das agendas
internacionais, nao por seu processo de formulagao de decisdes (SALOMON;
PINHEIRO, 2013).
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A revisao da literatura do campo sugere que a forma mais comum
de analisar as estratégias de PEB consiste no que ficou conhecido como
abordagem paradigmatica. Em suma, a analise paradigmatica divide e rotula
tais estratégias e suas preferéncias em grupos conceituais - os paradigmas
- que evidenciam variaveis e observagdes empiricas para explicar interesses
e tendéncias ao longo do tempo (CERVO, 2003, p. 7 - 8; PINHEIRO, 2004,
p. 7, VALENCA; CARVALHO, 2014, p. 69). Como consequéncia ha pouca
preocupagao com o desenvolvimento de um modelo que analise o
comportamento e/ou os impactos das estratégias politicas objetivando o
desenvolvimento de novas teorias ou abordagens conceituais para o campo.
Com isso, os Estudos de Politica Externa tém pouco ou nenhum impacto na
PEB (SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Os paradigmas mais recorrentes da PEB (americanista, globalista,
institucionalista pragmatica e autonomista) sdo percebidos, em diferentes
niveis e momentos, desde o inicio do século passado e se entrelacam no
processo decisdrio brasileiro (CERVO, 2003; PINHEIRO, 2004; SARAIVA;
VALENCA, 2011; SILVA, 1995; VALENCA E CARVALHO, 2014). Apesar de
fazermos referéncias ao enfoque paradigmatico como forma predominante
de ler a politica externa brasileira, nao discutiremos os paradigmas
individualmente. Optamos por destacar dois elementos distintivos,
frequentemente mencionados naquele enfoque, que caracterizam a PEB
como forma de sustentar nosso argumento.

O primeiro ¢ sua relativa continuidade. Ela é expressa a partir
da ideia de que a politica externa brasileira é baseada em linhas gerais
e entendimentos relativamente estaveis sobre os interesses nacionais
brasileiros (VALENCA; CARVALHO, 2014, p. 69). Os dois interesses
nacionais de longo prazo do Brasil sao definidos a partir dessa continuidade.
Sao eles a busca por autonomia e relevancia no plano internacional (Saraiva
e Valenga, 2011, p. 99-100).

O primeiro se refere a ambicao brasileira de atingir sua autonomia
internacional, nos planos politico e econdmico, enquanto o ultimo se
refere a busca por um papel mais substancial nas rela¢des internacionais
(VALENCA; CARVALHO, 2014, p. 69). Cabe ressaltar aqui que, apesar dessa
relativa continuidade da politica externa brasileira, os meios e estratégias
desenvolvidos pelos formuladores de decisao e prescritos por analistas para

atingir os dois objetivos sdo contingentes aos cenarios politicos internacional
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e doméstico. A segunda caracteristica é a presenga de componentes idealistas

e pragmaticos na formulacao da politica externa.

Esses componentes moldam e oferecem as condigdes subjacentes
para o desenvolvimento das estratégias de politica externa e para o alcance
dos dois objetivos de longo prazo (HAMANN, 2012b, p. 72; KENKEL, 2012,
p. 6; MELLO, 2014, p. 111).

O componente idealista da politica externa é percebido em discursos
e no apoio a ideia normativa e solidarista de uma sociedade internacional.
Esse componente enfatiza a importancia da diplomacia, do estado de
direito e do compartilhamento de principios internacionais para superar a
assimetria entre os Estados (MELLQO, 2014, p. 111, WELSH et al., 2013).

Por outro lado, o componente pragmatico da politica externa
brasileira se refere as limitagdes materiais enfrentadas pelo pais. Essas
limitagdes se encontram tanto na dimensao econdmica quanto militar e
afetam as aspira¢des nacionais por um papel de maior destaque na politica
internacional. Apesar das suas dimensoes territoriais e de sua importancia
como ator regional, o Brasil nao apresenta as condi¢bes materiais
historicamente necessarias para se tornar um ator de maior destaque nas
relagbes internacionais. Eduarda Hamann aponta, por exemplo, que o
Brasil ndo se encontra entre os dez maiores paises em nenhum ranking
internacional que mede a materialidade do poder, exceto no tamanho de sua
economia (HAMANN, 2012b, p. 72) atualmente a sétima maior do mundo.
Essas limitagdes, ainda que reconhecidas internamente por politicos e
analistas, pouco sdo mencionadas nos discursos politicos, que buscam
mascarar esse fato.

A sintese dos componentes idealista e pragmatico reflete o
envolvimento limitado do Brasil em assuntos militares e relativos a
seguranga internacional tradicional. Desde o final da II Guerra Mundial,
a unica oportunidade em que o Brasil se engajou em conflitos armados nao
ligados as operagoes de paz da ONU foi durante a Guerra da Coreia. Ainda
assim, o envolvimento brasileiro foi marginal e limitado (ALVES, 2007).

Uma visitabreve ahistoria daPEB evidenciaumnotavel engajamento
brasileiro em questdes de guerra, especificamente nas operagoes de paz da
ONU. O pais ocupa atualmente o 12° lugar na lista dos paises que mais
contribuem com tropas e o 28° lugar na lista de maiores contribuidores para

o orcamento do Departamento de Operagdes de Paz das Nagdes Unidas
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(HAMANN, 2012b, p. 74-75).

Note-se, no entanto, que o Brasil tem insistido na pratica explicita de
envolvimento em operagdes caracterizadas como nao-coercitivas, evitando
aquelas norteadas e/ou fundamentadas pelo Capitulo VII da Carta da ONU
(KENKEL, 2012, p. 12; VIOTTI et al,, 2014, p. 22). Operagdes dessa natureza
comprometeriam as aspiragdes brasileiras, além de irem de encontro aos
valores e ideais do pais.

Mesmo em sua prépria regido, a capacidade do Brasil de usar seu
poderio militar ou promover a deterréncia é notadamente limitado. O
controle de suas fronteiras é particularmente problematico, especialmente
na regido amazdnica, dado que o Exército ndo possui as condigdes
materiais ou de pessoal necessarias para o efetivo patrulhamento da
regiao. De acordo com o Plano de Defesa Nacional (BRASIL, 2008), o crime
transnacional, o trafico de armas e drogas e a imigracao ilegal estao entre
as ameagas mais relevantes a seguranca do pais. Isso ocorre porque nao ha
ameagas militares tradicionais. O conceito de seguranca hemisfério € ttil
para explicar essa percepgao de seguranga. Se, de um lado, o Brasil propoe
que as diretrizes de segurancga e defesa nacional se sustentam na premissa
de que “desenvolvimento ¢ defesa”, por outro o impacto desse idedrio na
capacidade brasileira de projetar poder sobre sua regiao € limitado.

A tensdo entre os componentes idealista e pragmatico também
explica a preferéncia histdrica brasileira pela promocao de institui¢oes
multilaterais e pela resolugao nao-violenta de disputas. O multilateralismo
possibilitaria “the legal guarantees obviated by the absolute definition
of sovereignty (... to protect against interference from larger powers”
(KENKEL, 2012, p. 10). A partir dai podemos afirmar que os decisores
politicos e diplomatas brasileiros entendem que a participagao do pais em
institui¢des internacionais ndo apenas ocultaria sua limitagdo em termos
de componentes materiais de poder, mas também auxiliaria a promogao
dos valores e crengas do pais. O envolvimento em arranjos multilaterais
funcionaria tal como um atalho para um papel de maior relevancia para o
Brasil na politica internacional (WELSH et al., 2013).

Essa importancia dada ao multilateralismo explica o envolvimento
do Brasil na maior parte dos esfor¢os internacionais para sua promogao
desde o final do século XIX. Esse envolvimento inclui, mas nao se limita,

a participagdo nas conferéncias de paz de Haia e Genebra, em 1907 e 1919,
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respectivamente, e na Liga das Nagdes. Desde a fundacao da Organizacao
das Nagoes Unidas, o Brasil pleiteia um assento permanente no Conselho de
Seguranga, sem sucesso. Durante a Guerra Fria a participacao internacional
brasileira foi menos visivel, o que nao impediu o pais de se envolver em
iniciativas importantes, tanto no nivel global - como as reunides de Breton
Woods - e regional. Nesse sentido, o Brasil participou de todas as iniciativas
de integragdo regional nas décadas de 1950 e 1960 (CAMARGO, 1993) e
promoveu esforgos para esse processo nas décadas seguintes.

A mesma tendéncia se manteve apds o final da Guerra Fria. O
encerramentodastensdesentreasduas grandessuperpoténcias proporcionou
0 espago politico necessario para o Brasil aumentar sua participagdo em
institui¢Oes internacionais. A diplomacia brasileira projetou um novo papel
internacional para o Brasil que dependeria do seu envolvimento em arranjos
multilaterais. Isso inclui, mas ndo se limita a, o retorno do pleito por um
assento permanente no Conselho de Seguranga, renovado formalmente em
1994 (MELLO, 2014, p. 116). Esse novo papel ficou, contudo, mais visivel
a partir de 2005, conforme o ex-presidente Lula da Silva se engajava em
uma participagdo mais ativa em termos de politica externa, ao menos no
nivel retérico (HAMANN, 2012b). E importante destacar que o Brasil &,
juntamente com o Japao, o pais com status de membro nao-permanente a
participar pelo maior periodo de tempo no Conselho de Seguranga (VIOTTI
etal, 2014, p. 5).

A consolidacio das normas e principios internacionais, o
fortalecimento dos instrumentos diplomaticos e dos arranjos multilaterais
se tornaram prioridades na agenda internacional brasileira (Viotti et al.,
2014; Welsh et al.,, 2013). Elas estdo diretamente ligadas as diretrizes que
norteiam as relagdes internacionais brasileiras, listadas no paragrafo 4°
de sua Constituicao Federal. Tais diretrizes ressaltam a importancia do
estabelecimento de relagdes estaveis e pacificas entre o Brasil e os demais
paises da sociedade internacional, bem como refletem as preferéncias
assumidas pelo pais.

Essas preferéncias refletem nao sé as tentativas brasileiras de atuar
como mediador entre o Norte e o Sul, especialmente no que toca a limitagao
do uso da forca na politica internacional e na promocao do multilateralismo,
como também retratam o padrao de votos do pais no Conselho de Seguranca
da ONU (AMORIM NETO, 2011; VALENCA, 2009).
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Mesmo sofrendo com as limitagdes em suas capacidades materiais,
o Brasil, gradualmente, envolve-se com maior frequéncia em discussoes
sobre guerra e paz. Exemplo disso foi o papel assumido pelo pais no debate
acerca da intervengao na Libia e na Siria e a proposta por uma solugao
negociada para superar a crise regional (VIOTTI et al, 2014, p. 24). De
modo semelhante, o Brasil propds uma solugao negociada para o impasse
nuclear entre Ird e Estados Unidos (HAMANN, 2012b). A atuacao brasileira
é marcada pela tentativa de relegar o uso da forca e de meios militares para
uma dimensao marginal.

E importante, contudo, deixar claro que a limitagdo em termos de
capacidade material brasileira nao explica, isoladamente, a preferéncia do
pais por tais estratégias. Ha evidéncias que corroboram a nogao de que
tais preferéncias refletem a percepc¢ao do pais quanto ao seu prdprio papel
desde o inicio do século XX (PINHEIRO; GAIO, 2014, p. 89; Welsh et al,
2013). A busca por estratégias para alcangar os objetivos de longo prazo de
autonomia e relevancia sao construidos a partir dessas linhas gerais e nao se
limitam a atuacdo junto a ONU. “Brazil’s elites still regarded their country
as holding status distinct from that of other Latin American countries and
believed that further involvement with peace and war issues would enhance
its international position” (Valenga e Carvalho, 2014, p. 77).

Atualmente o Brasil estd envolvido na promocao de diversas agdes
de insercdo internacional, seja pela promogao de integracdo regional no
ambito da América do Sul, por meio do Mercosul e da Unasul, seja para
integrar diferentes regides em torno de objetivos em comum, como o féorum
IBSA, 0 G20 e 0 G77.

Essas iniciativas sugerem a preferéncia do pais em assumir um
papel de lideranca ao criar incentivos para arranjos regionais e sub-regionais
para a prevencao de conflitos e resolucao de disputas pela da consolidagao
de normas e procedimentos institucionais (HAMANN, 2012b, p. 73; VIOTTI
et al, 2014). Podemos afirmar, assim, que os valores e retdrica politica
assumidos pelo Brasil sdo compativeis com sua atuagdo regional e sua
relagdo com seus vizinhos (HAMANN, 2012b, p. 73). Apesar desse papel
proeminente e da lideranga ambicionada pelo Brasil enfrentarem a oposicao
por parte de outros lideres regionais, especialmente Argentina e México, o
protagonismo brasileiro na América Latina é reconhecido tanto por seus

vizinhos, quanto por outros paises.
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Essa abordagem analitica e histérica busca situar a trajetdria
diplomatica e politica nas relagdes internacionais do Brasil. Nosso objetivo
aqui € oferecer o substrato explicativo para que a RwP seja entendida como
uma ferramenta para as aspiragOes internacionais brasileiras. O papel
internacional do pais foi construido por suas elites politicas a partir de uma
abordagem normativa estruturada a partir de suas percepgdes, estimulos e
constrangimentos internacionais e dos valores e principios que sustentariam
uma “visao solidarista” da sociedade internacional. A RwP seguiria essa
linha, a0 mesmo tempo em que possibilitaria o alcance dos objetivos de

longo prazo da PEB.

AS ASPIRACOES INTERNACIONAIS BRASILEIRAS E A
RESPONSABILIDADE AO PROTEGER

Como sugerido anteriormente, a politica externa brasileira é
caracterizada por uma relativa continuidade que, em tltima instancia, foca-
se em dois objetivos de longo prazo - autonomia e relevancia. As estratégias
para atingir tais objetivos sdo moldadas conforme as tensdes entre os
componentes idealista e pragmatico e consistem em uma combinacdo de
normas, valores, ideias e limitacdo de capacidades materiais.

A sintese desses elementos indica uma dimensao normativa da
politica internacional e uma percepgao compartilhada de como o Brasil deve
se encaixar na sociedade internacional. Alguns analistas apontam que esse
entendimento da ordem internacional caracterizaria a politica externa do
pais como tendo um carater grociano (FONSECA JR., 1998; KENKEL, 2012,
P. 12).

De forma similar as suas diretrizes de politica externa, as relagdes
internacionais brasileiras sao relativamente estaveis ao longo do tempo.
Os principios e valores que guiam a atuagao brasileira indicam uma visao
normativa da politica internacional (LAFER, 2005). Por um lado, eles refletem
a forma como o Brasil se vé como ator politico e como o pais deve buscar e
defender seus objetivos de longo prazo. Por outro, eles prescrevem como a
ordem internacional deve ser, com particular énfase no conjunto de normas
e valores que devem prevalecer. Dentre eles estao os principios da nao-
intervencao e soberania, o respeito e a protecao aos direitos humanos e a
preferéncia pela resolucao pacifica de controvérsias. Como resultado, essas
diretrizes - listadas como principios norteadores no Artigo 4° da Constituicao
Federal - reforcam a busca por autonomia na politica internacional, assim
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como o locus de enunciacao brasileiro, como um Estado com ambicoes globais
(LIMA, 1992; Saraiva e Valenga, 2011). Nessas bases é possivel argumentar
que as respostas da PEB aos eventos politicos dependem do quao compativel
forem as condigGes para que esses objetivos de longo prazo serem possiveis
de alcangar ou nao. Isso pode nao ser diferente da forma como outros
Estados lidam com seus interesses nacionais, mas o caso brasileiro evidencia
o dilema de uma poténcia regional tentando agir globalmente.

Nesse sentido podemos apontar um espago de oportunidade
para a atuacdo brasileira sobre questdes de protecdo aos civis em conflitos
armados e prevencao de conflitos. Esse espaco de atuagdao surge com o
pronunciamento brasileiro junto ao Conselho de Seguranca da ONU em
2011, quando se destacou a preocupagao brasileira com o desvirtuamento
do conceito da R2P.

Pensado para, grosso modo, evitar a ocorréncia de trés cendrios de
violéncia subsequentes de conflitos armados - genocidios, crimes de guerra,
limpezas étnicas e crimes contra humanidade -, a R2P nortearia a atuagao
internacional para evitar crises humanitarias provocadas por Estados ou
grupos politicos, especialmente aquelas ocorridas nas duas tltimas décadas.
Segundo o ex-ministro das Relagdes Exteriores Antonio Patriota, a perda
do significado original do R2P poderia levar a nao-prote¢ao dos civis em
conflitos armados e a busca por mudanga de regimes politicos que nao
fossem simpaticos as poténcias internacionais.

Um bom exemplo era o caso da Libia, fundamentado na
responsabilidade coletiva internacional prevista no R2P, mas que gerava
davida quanto a sua adequagao, tendo sido por isso motivo de criticas e
protestos em diferentes partes do mundo. Dessa forma, o suposto uso do
R2P demonstrava-se capaz de extrapolar objetivos de protecao nele contido,
passando a exigir que a comunidade internacional atuasse de maneira mais
responsavel.

Nascia ali a ideia de RwP como um corolario capaz de abranger a
prevencao como ideal a ser buscado e para a garantia da protegao a civis e o
respeito a soberania quando legitimamente exercida pelos Estados. Tomando
a prevengao como melhor politica para a garantia e manutencao da paz e
da seguranca internacional, o RwP enfatiza a diplomacia preventiva e os
processos de mediagao como forma de exercicio coletivo de responsabilidade
na busca da paz. Nesse contexto, atende perfeitamente a responsabilidade e
dever da comunidade internacional de esgotar todos os meios pacificos para
proteger civis em situacgdes de violéncia antes de recorrer ao uso da forga.
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E, mesmo quando esta for autorizada e tida como necessdria, seu uso deve
produzir o minimo de violéncia e instabilidade, de forma a nao agravar a
situacao ja existente.

E possivel notar aqui a tensdo entre os componentes pragmatico
e idealista da politica externa. A proposicao de uma PwP representa um
importante movimento da diplomacia brasileira em direcao a um papel
de maior destaque na politica internacional em um momento quando
as questdes humanitarias estdo em evidéncia e o espago politico para o
envolvimento de Estados em ascensao esta em aberto (WELSH et al., 2013).

Isso porque reforca o entendimento brasileiro de como as relagoes
internacionais devem se estruturar, além da RwP atender a uma ldgica
economicista de custo-beneficio efetivo, especialmente se considerarmos
um pais com recursos limitados para promover sua projegao internacional.

Tanto a R2P quanto a RwP estruturam a a¢do internacional em trés
pilares. O primeiro aponta que o Estado é responsavel primario por proteger
sua populacao dos atos de violéncia previstos. Caso nao seja capaz de fazé-
lo, entraria em acdo o segundo pilar. Neste é previsto que a comunidade
internacional tem papel de cooperar e assistir os Estados a desenvolver
suas capacidades para cumprir com as responsabilidades deles esperadas.
Finalmente, e em circunstancias extraordinarias, o terceiro pilar prevé
que a comunidade internacional estaria autorizada a agir coletivamente
para proteger as populagdes em situagdes de risco, desde que as medidas
previstas nos dois primeiros pilares falhem.

Alinterpretagao usual do terceiro pilar o considera equivalente ao uso
da for¢a ou a intervengdes unilaterais, o que nao € correto. Primeiramente, a
prevencao ¢ uma dimensao essencial ao terceiro pilar porque permite uma
série de agdes coletivas de natureza nao-coercitiva sob o Capitulo VI da
Carta da ONU (HAMANN, 2012a, p. 26).

Ademais, agdes coletivas internacionais baseadas no Capitulo VII
da Carta nao implicam, necessariamente, o uso da for¢ca. Pode-se falar,
nesse caso, em suspensao das relagdes diplomaticas ou sangdes econdmicas,
por exemplo. Hamann também ressalta que mesmo o emprego de forcas
militares nao significa o uso da forca: ela pode ser empregada como apoio as
operagOes de paz ou para monitorar o contexto social.

A proposicao da RwP, que abre espago para novas estratégias além
do uso da for¢a como mecanismo para coagir os Estados praticantes de
violéncia contra a sua populagao serve como espaco politico para o Brasil
promover seus valores e reforcar sua agenda politica enquanto busca
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seus objetivos de longo prazo. Ela aparece como uma oportunidade para
o pais consolidar sua posicdo internacional e dialogar, de forma mais
intensa, com as grandes poténcias a partir de elementos que sao caros aos
paises do Sul Global. Como sugerido, a forma como o Brasil entende suas
relagdes internacionais se baseia em principios como o da nao-intervengao,
normatividade legal, a resolu¢do nao-violenta de disputas e a abstengao
quanto ao uso da forga.

Uma abordagem mais abrangente das normas de prevencao de
conflito, que reforce esses principios e ideais, evidencia a compatibilidade e
coeréncia da RwP tanto com os principios norteadores da PEB quanto com
o papel internacional imaginado pelos formuladores de politica externa
brasileiros.

A proposta brasileira sugere o desenvolvimento de um conjunto de
critérios a ser aplicado as intervengdes militares, além do fortalecimento de
estratégias globais para a prevencao de crises regionais e internacionais. Tais
critérios deveriam ser observados quando da implementagao dos mandatos
outorgados pelo Conselho de Seguranca da ONU, bem como levados em
consideragao quando da renovagao e avaliagao desses mandatos. Dentre
esses critérios e aspectos a serem observados estao (i) o uso da forga como
ultimo recurso, (ii) a proporcionalidade, (iii) o ndo-causar danos, (iv) a
legitimidade da ONU e (v) a accountability.

Nesse sentido, a RwP refletiria a tradigdo do modelo de conduta da
PEB ao destacar a importancia de mecanismos normativos, o emprego de
agdes multilaterais para garantir a estabilidade internacional e a preferéncia
por agdes preventivas em detrimento ao uso da forca. Isso porque, mesmo
quando devidamente autorizado pela ONU, o uso da forca deve ser o tiltimo
recurso. Como exposto por Jeniffer Welsh et al, a RwP nao configuraria o
pacifismo, mas reforca que o uso da forca deve ser evitado a menos que seja
absolutamente necessario (WELSH et al., 2013).

A consideragao as tradi¢gdes e mecanismos legais de respeito a
soberania e ao direito internacional publico sao importantes para o Brasil,
assim como quaisquer instrumentos que possibilitem a preservacdo dos
Estados da influéncia e da dominancia de outros. Nesse sentido, € como
critico feroz do R2P desde 2005, o Brasil é um costumeiro oponente das
intervengOes internacionais pautadas por uma agenda humanitaria no Sul
Global (KENKEL, 2013, p. 284). Ao mesmo tempo, o pais se manifestou em
diversas ocasiOes sobre sua intolerancia a impunidade de violadores dos
direitos humanos (WELSH et al., 2013). Finalmente, podemos concluir que
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a proposicao da RwP aparece como um importante recurso do Brasil para
seu envolvimento em temas politicos relevantes para a manutencao da paz e
seguranga na ordem internacional, sem que se considerem agdes coercitivas e
uso de recursos materiais de poder. Corroborando com a postura brasileira,
Kenkel (KENKEL, 2013, p. 7) ressalta que a nao-intervengao é um aspecto
central as rela¢des internacionais dos paises da América Latina.

A defesa da dimensao preventiva no RwP limitaria a ansia por
intervengOes internacionais, permitindo o desenvolvimento de uma
dimensao solidarista na sociedade internacional, pautadas por normas e
valores, em convergéncia com a tradi¢ao da PEB.

O envolvimento brasileiro nas operagdes de paz da ONU reflete,
portanto, um claro posicionamento de um pais que se vé como parte do
Sul Global, mas possui conexoes estreitas com o Norte, interfere na ordem
global e defende mudanga de valores e uma revisao da forma como a politica
internacional é conduzida. Em outras palavras, pela RwP, o Brasil possibilita
a preservagao de sua autonomia vis-a-vis a ordem internacional, ao mesmo
tempo em que progressivamente aumenta sua influéncia nas agendas
internacionais.

Em um cenario de adogao das ideias encampadas pela RwP, medidas
coercitivas que envolvessem o uso da for¢a somente seriam possiveis se
devidamente autorizadas pelo Conselho de Seguranga. De acordo com o
corolario do RwP, mesmo quando propriamente autorizadas, as interven¢des
motivadas por fins humanitdrios ndo devem causar mais danos do que sua
autorizagio para prevengao permite. E mais uma preocupacio do RwP que
evidencia a importancia de medidas preventivas para a consolidagao da paz
internacional.

Como as intervengdes humanitarias requerem procedimentos
multilaterais, a proposicao de ajustes e critérios que consolidem uma
ordem internacional multilateral e normativa seria refor¢ada, satisfazendo
as aspiragOes brasileiras. A politica envolvida no processo de autorizagao
e realizacdo das intervengdes humanitarias seriam mitigadas por meio da
definigao de um conjunto de critérios que as legitimaria (VALENCA, 2014).

Esses critérios se assemelhariam a teoria da guerrajusta e incluiriam
a nogao de uso da forca como absoluta ultima opgao, proporcionalidade
e expectativas razoaveis de sucesso (HAMANN, 2012a; WELSH et al,
2013). Isso é especialmente relevante para o Brasil porque ele nao pode
ser considerado uma poténcia global, mas um player global. Seu papel
internacional cresceu consideravelmente nas ultimas duas décadas, mas
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nao pode ser considerado, ainda, comparavel a poténcias como os EUA, a
China ou o Reino Unido. Isso limita consideravelmente sua capacidade de
influenciar agendas politicas internacionais.

Nesse sentido, o desenvolvimento e fortalecimento de uma ordem
internacional baseada no direito internacional e que impde restrigdes ao
uso da forga € de interesse direto do Brasil. Primeiro, porque a retirada da
dimensao militar das relagdes internacionais permitiria um didlogo mais
franco e aberto entre o Brasil e essas grandes poténcias. Segundo, porque o
fortalecimento de valores e institui¢des internacionais ajudaria a preservacao
de arranjos multilaterais, aumentando os custos relativos incidentes sobre as
acgoes unilaterais.

Com isso, nao apenas os objetivos de longo prazo da politica
externa brasileira e a tensao entre os componentes idealista e pragmatico
explicariam as estratégias brasileiras de politica externa, mas também
enviariam mensagens contraditdrias quanto as aspiragdes internacionais do
pais.

De forma a superar essas contradigoes, o Brasil deve desenvolver
estratégias coerentes para se inserir entre as grandes poténcias. Pode-se
relacionar, portanto, a postura critica brasileira quanto ao R2P e sua proposta
do RwP como uma consequéncia logica da execugao de seus valores e
possibilidades, na mesma forma e logica que as suas escolhas e estratégias
de politica externa.

Essa releitura da R2P, que enfatizaria a prevengao em todos os trés
pilares e o comprometimento da comunidade internacional para prevenir
mudancas de regimes e outras interferéncias externas, converge com a
histdria da diplomacia brasileira e com os principios e paradigmas da PEB.
Ademais, pode-se perceber uma transitividade politica e cronologica a
sequéncia dos pilares, sendo o segundo pilar complementar ao primeiro, e o
terceiro uma agao suplementar, disponivel apenas apds provada a ineficacia
dos dois anteriores (HAMANN, 2012b; THAKUR, 2011).

CONSIDERACOES FINAIS

A discussao sobre intervenc¢ao humanitaria, prevencao de conflitos
e, marginalmente, sobre a prote¢ao de civis em situagdes de conflito armado,
tem sido vista, a0 mesmo tempo, como central e arriscada as aspiragdes
brasileiras. Por um lado, ela promove os valores éticos e a preocupagao com
os direitos humanos e a autodeterminagao dos povos que sao centrais para a
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visao brasileira de sociedade internacional. Por outro, ela expde as fraquezas
do Brasil quanto ao apoio as intervengoes internacionais no caso de violagao
macica de direitos humanos. O Brasil sempre condenou tais violagdes, mas
sua posigao diplomatica historica defende a preservagao dos principios da
ndo-intervencdo e da resolugao pacifica de controvérsias (HAMANN, 2012b;
KENKEL, 2012).

O uso da forca é assunto delicado aos formuladores de decisao
brasileiros e, por isso, é posto como tltimo recurso nas formulagdes de suas
agendas e posicionamentos internacionais. Casos como os de Ruanda e
Kosovo, evidenciam essa contradigao, pois enquanto membro do Conselho
de Seguranca o Brasil defendeu uma interven¢ao limitada no primeiro
e foi contrario a intervencdo no segundo. Em outras ocasides, no entanto,
o Brasil se absteve de votar, o que reduziu a pressao internacional para a
condenacao de violagoes de direitos humanos. Essas contradi¢cbes entre o
discurso e a pratica politica podem ter enviado sinais contraditorios aos
aliados brasileiros e a comunidade internacional como um todo.

Como o Brasil se comportaria caso todas as propostas nao-violentas
fracassassem e a Unica alternativa que restasse fosse o uso da forga? Diante
de tantas incertezas, o Brasil nao pode e nao deve depender apenas da
diplomacia para estabelecer e promover o dialogo entre atores internacionais
(HAMANN, 2012b, p. 76). A retdrica politica, por si, ndo leva a agao efetiva:
o direito de intervir nao implica o dever de fazé-lo (VALENCA, 2014). Por
outro lado, um maior envolvimento brasileiro na politica internacional traria
consigo maiores responsabilidades (VALENCA, 2009).

Mesmo se considerarmos que a R2P envolve mais do que o mero
uso da forga, o Brasil nao possui a credibilidade, tampouco os recursos, para
agir coercitivamente. Isso reforga aimagem de um player, ndo uma poténcia,
global. Nao ha evidéncias que suportem as aspiragdes para o Brasil se tornar
uma poténcia militar, especialmente porque seria contraditério com os
proprios valores e tradi¢des nacionais (HAMANN, 2012b, p. 76).

Contudo, a auséncia de componentes de poder material limitam
a efetividade da resposta do pais para apoiar suas posigdes com agdes
concretas. As melhores chances brasileiras encontram-se, portanto, no
engajamento em alternativas a tradicional politica de poder para que se
aproveite a oportunidade de propor novas abordagens a essas questoes em
uma seara que aumente sua influéncia global. Nesse cenario, a RwP, apesar
de constituir-se como uma releitura de principios e regrasja existentes, é vista
como uma estratégia coerente.Ao defender um padrdo mais responsavel
para ser aplicado em intervengdes futuras, o Brasil pode contribuir para o
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fortalecimento do debate e da constituicao de normas internacionais para
prevencao de conflitos. A prépria defesa de critérios mais responsaveis
para a interven¢ao humanitdria, considerando o respeito ao principio da
soberania dos Estados e o principio da nao-intervengao, sdo bons exemplos
disso.

A RwP reforca a responsabilidade coletiva internacional de prevenir
e responder propriamente a crises humanitarias, bem como reforcaria o
posicionamento dobre o limite ao uso da forga, para que seja encarado como
a Unica opgao de agdo coercitiva para prevenir a violéncia. Com isso, agdes
arbitrarias e/ou unilaterais seriam constrangidas, considerando-se assim a
interveng¢ao armada como tltimo recurso.

A preocupagao com o fortalecimento das normas de prevengao de
conflito também ¢é percebida na proposi¢ao de que ha uma responsabilidade
coletiva internacional para prevenir crises humanitarias. Ha expectativa, nao
a obrigacao, de se intervir nesse tipo de crise (VALENCA, 2014, p. 353), por
ser considerada uma ameaca aos principios de uma sociedade solidarista.

ComoaRwP ampliaorol deatoresenvolvidoselegitimados aintervir
- Estados, organizagdes internacionais, organizagdes-nao-governamentais e
sociedade civil -, também a expectativa da ndo intervengao se concretizaria,
com a participacdo de atores nao-estatais nas operagdes de paz.

Neste sentido, as limitagdes enfrentadas pelo Brasil em relagdo as
suas capacidades materiais de poder seriam mitigadas, pois a acdo preventiva
tende a ser menos custosa e menos arriscada do que a intervencao militar
propriamente dita.

Pela da promocgao de seus valores e principios, o Brasil se torna capaz
de se engajar nessas iniciativas sem extrapolar suas limitagdes materiais de
poder e/ou capacidades militares, nem ferir sua tradigao e objetivos de longo
prazo em tornar-se um player global. Como resultado, pode-se vislumbrar
que tal engajamento teria, tanto no ambito regional quanto internacional, o
potencial de promover o aumento de visibilidade da atuagao brasileira no
cenario internacional e junto a organizacdes internacionais multilaterais, em
especial as Nagoes Unidas.
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