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RESUMO

Como principal organiza¢dao internacional responsavel por manter a paz ¢ a seguranca
internacionais, a ONU colocou em pratica um sistema de seguranca coletiva, cuja principal
expressao sao as operagdes de paz. Nesse trabalho, objetivamos compreender qual ¢ o papel do
Secretario-Geral da ONU dentro da instituicdo e discutir se, em algum momento da histoéria, o
ocupante deste cargo foi capaz de influenciar os rumos e formatar as operagdes de paz da ONU.
Nossa andlise sera informada pelo institucionalismo histdrico, e observaremos 0s processos
temporais e eventos que influenciaram a institucionalizacao das operagdes de paz. Além disso,
discutiremos a capacidade de agéncia do Secretdrio-Geral nos termos propostos pelo
movimento tedrico denominado virada pratica. O presente trabalho conta com trés capitulos,
além da introducao e consideragdes finais. No primeiro capitulo apresentamos a fundamentagao
tedrica que norteia este trabalho, sua aplicagdo no campo das Relagdes Internacionais e a
metodologia utilizada. No segundo capitulo desenvolvemos o histdrico de criagdo da ONU e a
estrutura organizacional voltada para a resolucdo de conflitos, ressaltando o papel do
Secretario-Geral no desenvolvimento institucional e histdria das opera¢des de paz no periodo
de 1948 a 1991. No terceiro capitulo analisamos como o fim da Guerra Fria representou um
momento de conjuntura critica na histéria em que uma ‘janela de oportunidade’ se abriu e
permitiu que o entdo Secretdrio-Geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali, implementasse o
documento ‘Uma Agenda para a Paz’, de 1992, o qual modificou a trajetoria de
desenvolvimento das operagdes de paz da ONU, dando origem a um novo legado institucional.

Palavras-chave: Organizacdo das Nac¢des Unidas. Desenvolvimento institucional. Historia das
operagdes de paz. Secretario-Geral da ONU. Capacidade de agéncia. Institucionalismo
historico. Conjuntura critica. Mudanga institucional gradual. Institui¢des informais. Virada
pratica nas Relacdes Internacionais. ‘Uma Agenda para a Paz’. Boutros-Ghali.



ABSTRACT

As the main international organization responsible for maintaining international peace and
security, the UN has a collective security system and the main expression of which is
peacekeeping operations. In this work, we aim to understand what the role of the UN Secretary-
General is within the institution and to discuss whether, at some point in history, the occupier
of this position was able to influence the direction and shape the UN peacekeeping operations.
Our analysis will be informed by historical institutionalism, we will observe the temporal
processes and events that influenced the institutionalization of peacekeeping operations. In
addition, we will discuss the Secretary-General’s agency capacity under the terms proposed by
the theoretical movement called practical turn. The present work has three chapters, in addition
to the introduction and final considerations. In the first chapter we present the theoretical
foundation that guides this work, its application in the field of International Relations and the
methodology used. In the second chapter, we develop the UN creation history and the
organizational structure focused on conflict resolution, highlighting the role of the Secretary-
General in institutional development and the history of peacekeeping operations from 1948 to
1991. In the third chapter we analyze how the end of the Cold War represented a moment of
critical juncture in history when a ‘window of opportunity’ opened and allowed the UN
Secretary-General, Boutros Boutros-Ghali, to implement the document ‘An Agenda for Peace’
(1992), which changed the development path of UN peacekeeping operations, giving rise to a
new institutional legacy.

Keywords: United Nations. Institutional development. History of peacekeeping operations.
UN Secretary-General. Agency. Historical institutionalism. Critical juncture. Gradual
institutional change. Informal institutions. Practical turn in International Relations. ‘An Agenda
for Peace’. Boutros-Ghali.
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INTRODUCAO

Questoes envolvendo a paz e a seguranca internacionais estdo no proprio cerne das
Relagoes Internacionais. A tentativa de entender o funcionamento do sistema internacional, o
que causa os conflitos e como evita-los impulsionou o desenvolvimento da disciplina, cuja
primeira catedra s6 surgiu ap6s a Primeira Guerra Mundial'.

A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) ¢ a principal organizagdao internacional
responsavel por manter a paz e a seguranca internacionais. Ela tem carater duplamente
universal®, seja por estar aberta a todos os Estados, ou por ter competéncia para tratar
amplamente sobre diversos temas que interessem aos membros. Além disso, a instituicao
conferiu nova orientagdo para a resolucao de conflitos e colocou em pratica um sistema de
segurancga coletiva, cuja principal expressdo sdo as operagdes de paz.

Se considerarmos desde 1948, ja foram realizadas setenta e uma operagdes de paz ao
redor do mundo. Atualmente, treze operagdes de paz estdo em andamento no ambito das Nagoes
Unidas, empregando mais de 90 mil pessoas, originais de mais de 120 paises, incluindo
militares, civis e voluntarios®. O orgamento aprovado para operagdes de paz da ONU para o
ano fiscal de 1° de julho de 2019 a 30 de junho de 2020 foi de US$ 6,5 bilhdes*.

Alguns atores e 6rgdos das Nag¢des Unidas exercem papel importante no sistema de
resolucao de conflitos, e nas operagdes de paz em particular. Nesse trabalho, nosso objetivo ¢
compreender qual € o papel do Secretario-Geral da ONU dentro da institui¢cdo e como pode ser
sua atuacgao voltada para resolucdo de conflitos.

Desde a criacdo da ONU, o cargo de Secretario-Geral foi ocupado por nove pessoas® de
diferentes nacionalidades. Cada um deles teve oportunidade de lidar com os principais conflitos
de seu tempo. Considerando as constri¢des proprias da institui¢do em que serviram e os diversos
interesses em jogo na politica internacional, fica o questionamento sobre qual tipo de influéncia

o Secretario-Geral poderia exercer para a resolucao de conflitos.

I NOGUEIRA, Jodo & MESSARI, Nizar. Teoria das Rela¢des Internacionais. Rio de Janeiro: Campus, 2005,
p. 2.

2 REZEK, José Francisco. Direito internacional piiblico: curso elementar. 12 de. rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 275-276.

3 Disponivel em: <https://peacekeeping.un.org/en/data> Acesso em 30 de outubro de 2020.

4 Disponivel em: <https://peacekeeping.un.org/en/how-we-are-funded> Acesso em 30 de outubro de 2020.

5> Trygve Halvdan Lie (Noruega) — 1946/1952; Dag Hammarskjold (Suécia) — 1953/1961; U Thant (Mianmar) —
1961/1971; Kurt Waldheim (Austria) — 1972/1981; Javier Pérez de Cuéllar (Peru) — 1982/1991; Boutros
Boutros-Ghali (Egito) — 1992/1996; Kofi Annan (Gana) — 1997/2006; Ban Ki-Moon (Coreia do Sul) —
2007/2016; Antonio Guterres (Portugal) — 2017/atual.



13

Logo, com base no quadro acima desenhado, sera que o ocupante do que ja foi descrito
pelo proprio primeiro Secretario-Geral da ONU, Trygve Lie, como “o trabalho mais impossivel
do mundo™, tem alguma capacidade de agéncia no sistema de resolugdio de conflitos das
Nacdes Unidas? Mais especificamente, serd que o Secretario-Geral em algum momento
interferiu e foi capaz de formatar as operacdes de paz da ONU?

Para tentar responder esse questionamento, iremos informar nossa analise mediante o
institucionalismo historico. O institucionalismo histérico ¢ uma tradi¢gdo de pesquisa que
examina como 0S processos temporais € eventos influenciam a origem e transformacao de
institui¢des que governam relagdes politicas e econdmicas’.

O institucionalismo historico parte do pressuposto de que a histéria importa e tenta
determinar quando e como processos historicos moldam resultados politicos. Assim,
buscaremos identificar em quais momentos ocorreram conjunturas criticas que criaram margens
de atuagdo para o secretariado, alteraram os desenvolvimentos posteriores das operagdes de paz
e como os legados institucionais (formados ap6s periodos de conjuntura critica) afetaram os
recursos de poder dos principais atores e influenciaram padrdes variados de estabilidade e
transformagao na institucionaliza¢ao das operagdes de paz.

Na politica mundial alguns eventos representam pontos de virada, normalmente apds
um choque critico, que diminuem as restri¢cdes institucionais € oferecem oportunidades para
que os principais atores reformulem regras e interpretagdes, alterando a trajetoria de
desenvolvimento. Dessa forma, nossa hipotese ¢ que em determinadas conjunturas criticas,
como a da década de 1990, em que o mundo vivenciou o final da Guerra Fria, o Secretario-
Geral da ONU foi sim capaz de influenciar o sistema de resolucao de conflitos da ONU,
sobretudo quando nos deparamos com a formulacdo de ‘Uma Agenda para Paz’, documento
seminal na discussdo sobre operagdes de paz. Convém ressaltar de antemao que a concepcao
de capacidade de agéncia do Secretario-Geral serd entendida aqui nos termos propostos pelo
movimento tedrico denominado virada pratica, preocupado em compreender como o poder €
praticado e que sera oportunamente explicitado no texto.

Com isso em mente, no capitulo 1 iremos apresentar a fundamentacgdo tedrica que
norteia este trabalho, sua aplicagdo no campo das Relagdes Internacionais e os principais

conceitos necessarios para a elaboracdo de andlises sob a perspectiva do institucionalismo

® WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New York:
Oxford University Press, 2008, p. 23.

7FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam. Historical Institutionalism in Political
Science, p. 2. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford
Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.
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historico. Também iremos abordar a virada pratica no campo de Relag¢des Internacionais ¢ a
metodologia de process tracing.

No capitulo 2 iremos tratar da criagdo da ONU e do sistema de seguranca coletiva.
Apresentaremos a estrutura organizacional voltada para a resolugao de conflitos e ressaltaremos
o papel do Secretario-Geral da ONU no desenvolvimento institucional e historia das operagdes
de paz no periodo de 1948 a 1991.

No capitulo 3 pretendemos analisar como o fim da Guerra Fria representou um momento
de conjuntura critica em que uma ‘janela de oportunidade’ se abriu, possibilitando que o entao
Secretario-Geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali, pudesse implementar a ‘Agenda para a Paz’,
de 1992, a qual modificou a trajetdria de desenvolvimento das operacdes de paz da ONU.

Com isso, apos aprofundar a sequéncia histérica dos eventos que envolveram a
institucionalizagdo das operacdes de paz, refletiremos sobre a questdo de se a implementagao
da ‘Agenda para a Paz’ foi s6 um reflexo da politica internacional, ou se foi possibilitada pela
pratica de poder do Secretario-Geral. Por fim, encerramos a dissertagdo com as consideragdes

finais.
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CAPITULO 1 O INSTITUCIONALISMO HISTORICO

Neste capitulo, iremos apresentar a fundamentagao tedrica que norteia este trabalho, sua
aplicacdo no campo das Relagdes Internacionais € os principais conceitos necessarios para a
elaboracdo de andlises sob a perspectiva do institucionalismo historico. Além disso, iremos
abordar a virada pratica no campo de Relagdes Internacionais, também componente do nosso

arcabouco analitico, e a metodologia de trabalho, no caso o process tracing.

1.1 Os trés tipos de neo-institucionalismo

Neste trabalho, partimos da premissa de que as institui¢des importam e avangamos para
tentar entender como as institui¢des importam. Para estudar as dinamicas institucionais que
moldaram as operacdes de paz das Nagdes Unidas € preciso conhecer o neo-institucionalismo.

Na Ciéncia Politica o neo-institucionalismo designa uma perspectiva tedrica que teve
sua fase de expansdo dos anos 1980 até meados dos anos 1990. O uso do termo neo-
institucionalismo suscita confusdo, pois, na verdade, ndo designa uma corrente de pensamento
unificada. Ao menos trés diferentes métodos de analise se denominam neo-institucionalistas,
todos buscam esclarecer o papel das instituicdes na determinacdo de resultados sociais e
politicos, mas o fazem de maneira distinta. Assim, podemos dividir essas escolas de pensamento
em institucionalismo da escolha racional, institucionalismo socioldgico e institucionalismo
historico®.

Os primeiros estudos inspirados no institucionalismo da escolha racional foram sobre o
Poder Legislativo dos Estados Unidos. Essa escola se dedicou também a outros fendmenos
politicos, como o comportamento de coalizdes entre as nagdes, o desenvolvimento histdrico das
institui¢des politicas e a intensidade dos conflitos étnicos’.

Peter A. Hall e Rosemary C. R. Taylor'® identificaram quatro pressupostos que estio
presentes na maioria nas analises feitas pelos institucionalistas da escolha racional. O primeiro
pressuposto ¢ de que os atores compartilham um conjunto de preferéncias ou de gostos e se

comportam de modo utilitario, visando sempre maximizar a satisfagdo daquelas preferéncias.

8 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New Institutionalisms. Political
Studies, XLIV, pp. 936-957, 1996, p. 936-937.

% Ibid., p. 943-944.

10 Ibid., p. 944-945.
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Segundo, os institucionalistas da escolha racional tendem a ver a vida politica como
uma série de dilemas de agdo coletiva, em que os individuos agem para maximizar a satisfagao
de suas preferéncias, podendo gerar resultados sub-6timos para a coletividade. Em geral, tais
dilemas ocorrem devido a auséncia de arranjos institucionais, o que impediria que cada ator
adotasse um comportamento preferivel no plano coletivo.

O terceiro ponto € que, para eles, o comportamento de um ator ndo ¢ determinado por
forgas histdricas impessoais, mas sim por um calculo estratégico, o qual ¢ influenciado pelas
proprias expectativas dos atores quanto ao comportamento provavel dos demais. As instituicdes
estruturariam essa interacdo ao influenciar a agenda ou oferecer informagdes para reduzir
incertezas quanto ao comportamento dos demais atores.

Como quarto pressuposto temos que os institucionalistas da escolha racional entendem
que a criacdo das institui¢cdes esta centrada em um acordo voluntario entre os atores, as quais
persistem por gerarem mais beneficios (referido como ganho cooperativo) aos interessados do
que outras formas institucionais concorrentes.

Por sua vez, o institucionalismo socioldgico surgiu dentro da teoria das organizagdes,
quando socidlogos comegaram a questionar a tradicional distingdo entre a esfera do mundo
social e as esferas influenciadas por um conjunto de praticas associadas a cultura. Esses
estudiosos passaram a defender que muitas das formas e dos procedimentos institucionais
adotados pelas organizagdes modernas ndo eram escolhidos apenas por serem os mais eficazes
do ponto de vista das tarefas a serem cumpridas, mas sim por serem resultado de processos
associados com a transmissao de praticas culturais. Os institucionalistas socioldgicos costumam
estudar casos que objetivam entender por que as organizagdes adotam determinadas formas,
procedimentos ou simbolos institucionais, com énfase no quanto tais praticas sdo difundidas'!.

Peter A. Hall e Rosemary C. R. Taylor!? identificaram trés caracteristicas essenciais do
institucionalismo sociologico. A primeira caracteristica ¢ que as instituicdes sdo vistas de
maneira mais global, incluindo, além das regras, procedimentos ou normas formais, também os
sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos € os modelos morais que fornecem padroes de
significagdo capazes de guiar as agdes humanas.

Segunda, em funcdo do enfoque culturalista, as institui¢des influenciam nao apenas os
calculos estratégicos dos individuos (como sustentam os teoricos do institucionalismo da

escolha racional), mas também suas preferéncias mais fundamentais. Ao estabelecer uma

""HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New Institutionalisms.
Political Studies, XLIV, pp. 936-957, 1996, p. 946-947.
12 Ibid., p. 947-949.
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relacdo com a institui¢dao o individuo utiliza os modelos institucionais disponiveis a0 mesmo
tempo que os confecciona, sendo suas acdes, elas proprias, socialmente construidas.

A terceira caracteristica apontada ¢ que o surgimento ¢ a modificacdo das praticas
institucionais sao explicados por razdes que t€ém menos a ver com o aumento da sua eficiéncia
(como sugerem os institucionalistas da escolha racional) e mais a ver com o refor¢co que as
organizagdes oferecem a sua legitimidade social a a de seus adeptos.

O institucionalismo historico surgiu em resposta as teorias dominantes anteriores de
Ciéncia Politica, que analisavam a vida politica em termos estruturo-funcionalistas ou em
termos de grupos. O que o institucionalismo histérico fez foi combinar em suas andlises tanto
aspectos estruturais quanto culturais. No campo da Ciéncia Politica, os trabalhos inspirados
pelo institucionalismo historico costumavam trazer comparagdes transnacionais ou estudos
comparados de politicas publicas, conferindo €nfase ao impacto das instituigdes politicas
nacionais'>.

Apesar da existéncia de pontos de conexao entre os trés tipos de neo-institucionalismo,
os institucionalistas historicos ndo concordavam com o fato de as abordagens racionalistas
tratarem as preferéncias como elementos exdgenos as instituicdes, assim como nao
concordavam com a maneira como as abordagens mais sociologicamente orientadas se
baseavam extensivamente nas condi¢des macroestruturais para determinacao de preferéncias.
Em vez disso, os institucionalistas historicos defendiam que era necessario conferir uma
aten¢do cuidadosa a interacdo entre estrutura e acdo, o que abriu espago para a criacao de novos
vinculos com outras tradi¢des da andlise institucional .

Assim como o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo socioldgico,
o institucionalismo historico ndo € considerado propriamente uma teoria da politica, nem uma
teoria geral sobre desenvolvimento institucional, mas sim uma tradi¢do tedrica que dé atencao
especial a um conjunto de temas substantivos que sdo analisados com uma combinagdo distinta
de conceitos e métodos analiticos. Por certo, a principal marca distintiva do institucionalismo
histérico € o destaque que atribui a temporalidade, ou seja, a ideia de que o tempo e a sequéncia

dos eventos sdo capazes de moldar os processos politicos'>.

3 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New Institutionalisms.
Political Studies, XLIV, pp. 936-957, 1996, p. 937-938.

14 FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam. Historical Institutionalism in Political
Science, p. 15. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford
Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.

5 FIORETOS, Orfeo. Historical Institutionalism in International Relations. International Organization, 65,
pp- 367-399, 2011, p. 370-371.
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Peter A. Hall e Rosemary C. R. Taylor'® identificaram quatro caracteristicas proprias do
institucionalismo historico. O primeiro aspecto se refere ao tratamento da relacdo entre as
institui¢des € o comportamento individual em termos relativamente gerais. A concepgao de
desenvolvimento institucional considera as conjunturas criticas, trajetorias € consequéncias
imprevistas. Assim, a contribui¢do das instituicdes na determinagdo de situagdes politicas €
explicada por diversos fatores combinados.

A atribuigcdo de grande importancia ao poder, especialmente as assimetrias de poder
associadas ao funcionamento ¢ ao desenvolvimento das institui¢oes, € identificada como sendo
a segunda caracteristica do institucionalismo histdrico.

A terceira ¢ que a nocdo de desenvolvimento histdrico ¢ entendida de maneira particular
e considera que as mesmas forgas ativas produzem resultados diferentes a depender do contexto
em que se inserem. Assim, a causalidade social depende da trajetdria percorrida. Como as
instituicdes sdo integrantes relativamente permanentes da paisagem da histéria, os estudiosos
tentam explicar como as instituigdes produzem tais trajetorias.

Como quarta caracteristica, temos a identificacdo no fluxo dos eventos historicos de
periodos de continuidade seguidos por momentos nos quais mudancas institucionais
importantes acontecem, conduzindo ao desenvolvimento de uma nova trajetoria.

Analisando os principais atributos dos trés tipos de neo-institucionalismo ¢ possivel
notar que eles explicam de maneira diferente qual € o papel das instituicdes, como os atores se
comportam e qual ¢ a relagdo estabelecida entre os atores e as instituigdes.

Podemos dizer que o institucionalismo historico representa um ‘caminho do meio’ em
relagcdo as duas outras teorias, pois € possivel encontrar em suas analises sobre a relagdao das
instituicdes com acdes tanto a adocdo de perspectiva mais ‘calculadora’ (propria do
institucionalismo da escolha racional), quanto mais ‘cultural’ (tipica no institucionalismo
sociologico)!”.

Nesse sentido, o institucionalismo histérico atribui grande importancia ao papel das
institui¢des na vida politica, mas dificilmente as coloca como sendo o tnico fator de influéncia,
pois busca situar as instituicdes em uma cadeia causal que abre espago para outros fatores de

influéncia, como os desenvolvimentos socioecondmicos, ideias ou crencas'®.

16 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New Institutionalisms.
Political Studies, XLIV, pp. 936-957, 1996, p. 938-942.

7 Ihid., p. 940.

8 Ibid., p. 942.
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Além disso, a abordagem do institucionalismo histérico permite que nos debrucemos
sobre os arquivos historicos para buscar indicios das razdes pelas quais os atores historicos se
comportaram como o fizeram, aumentando o realismo da analise a ser elaborada, possibilitando

. ~ . . . . o~ . . . 19
maior compreensao sobre a origem das institui¢des, sua continuidade e eventuais mudancas .

Assim, no presente trabalho iremos nos filiar ao institucionalismo histérico para analisar
como os padrdes institucionais de estabilidade e mudancas influenciaram o curso historico, as
normativas e preferéncias que envolveram o desenvolvimento das operagdes de paz das Nacdes

Unidas.

1.2 Institucionalismo historico nas Relacoes Internacionais

Como dito, o institucionalismo historico ¢ uma teoria derivada da Ciéncia Politica e foi
amplamente usado para estudar politica comparada nos Estados Unidos. Com o aumento da
relevancia dos estudos sobre instituicdes no campo das Relagdes Internacionais, o
institucionalismo historico surgiu como uma alternava tedrica que poderia trazer ganhos para
os estudos de politica internacional, principalmente por sua capacidade de explicar a natureza
da continuidade e das mudancas das institui¢des internacionais.

Ainda que o institucionalismo historico ndo tenha sido amplamente desenvolvido no
campo das Relagdes Internacionais, ele influenciou alguns estudos sobre temas como a
soberania dos Estados, politica externa econdmica, seguranca, economia politica internacional,
direito internacional e governanga global?’.

Além disso, como ressalta Orfeo Fioretos?!, o institucionalismo historico salienta
exatamente processos que frequentemente caracterizam as proprias relacdes internacionais,
como a identificagdo de momentos fundamentais na formacgao de relagdes de poder de longo
prazo, a existéncia de consequéncias ndo intencionais e as reformas incrementais sobre periodos
de estabilidade e transformacdes.

Os institucionalistas historicos conferem grande atencdo a sequéncia dos eventos
politicos, uma vez que essa sequéncia pode ter um efeito causal para desenvolvimentos

posteriores. Os célculos dos atores politicos € a natureza das constri¢des sob as quais atuam

19 HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New Institutionalisms.
Political Studies, XLIV, pp. 936-957, 1996, p. 954.

20 FJORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam. Historical Institutionalism in Political
Science, p. 2. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford
Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.

2L FIORETOS, Orfeo. Historical Institutionalism in International Relations. International Organization, 65,
pp- 367-399, 2011, p. 369.
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(opg¢des de agdes disponiveis de acordo com a sequéncia de eventos anteriores) variam ao longo
do tempo, moldam a interagdo humana e geram diferentes cendrios politicos. A importancia da
temporalidade ¢ explicada tanto por razdes analiticas, afinal os eventos posteriores sdo
condicionados por eventos anteriores, quanto por razoes substantivas, pois redefine o objeto de
estudo ao focar na explicagdo de processos dindmicos de desenvolvimento institucional?2,

Portanto, o objeto do institucionalismo historico ndo ¢ o resultado alcangado, mas sim a
explicacdo do processo de desenvolvimento institucional, tendendo a focar mais no
comportamento dos atores que geram estabilidade ou mudancas do que em determinada
mudanca estrutural em si. Dessa maneira, o institucionalismo historico ¢ marcado por conferir
uma explicacdo temporal para a criagdo, reprodu¢do de padrdes, desenvolvimento e estrutura
das instituicdes.

Alguns institucionalistas historicos entendem a agdo em funcdo das preferéncias dos
individuos informadas por comparacao, ou seja, os individuos analisam os beneficios e custos
de se adaptarem a uma nova circunstancia em comparagao com os beneficios e custos de manter
ou perder os investimentos que fizeram nos arranjos institucionais anteriores. A partir dessa
comparagdo ¢ possivel identificar as condigdes sob as quais decisdes passadas moldam as
preferéncias individuais sobre a manutenc¢do ou mudanga estrutural de uma institui¢io?.

Assim sendo, em um modelo institucionalista historico uma mudanga s6 ocorreria
quando os beneficios de um arranjo alternativo em potencial superassem as perdas decorrentes
do abandono do arranjo passado. Entretanto, essa no¢do de perda varia conforme o contexto
institucional em que os individuos estdo inseridos, por isso, a exposi¢do a0s mesmos parametros
externos pode gerar respostas diversas a depender do contexto. Isso explica por que grandes
crises externas podem gerar transformacdes € mudangas de preferéncias, enquanto 0 mesmo
tipo de crise em outro contexto pode servir para fortalecer as preferéncias presentes®*.

Ainda assim, nos modelos institucionalistas historicos se reconhece também que as
ideias e processos de aprendizagem, persuasdo e socializagdo podem desempenhar papéis
importantes na formagdo de preferéncias. Nessa vertente, os estudos sobre o papel das ideias
tém se concentrado nas condic¢des sob as quais as ideias sdo incorporadas dentro das institui¢des

de forma politicamente relevante®.

22 FIORETOS, Orfeo. Historical Institutionalism in International Relations. International Organization, 65,
pp. 367-399, 2011, p. 371.

2 Ibid., p. 373.

24 Ibid., p. 375.

25 Ibid.
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Observa-se que a formagdo de preferéncias pode gerar resultados associados com
ineficiéncia histérica. Apds seguir determinada trajetéria de desenvolvimento, caminhos
institucionais alternativos, ainda que mais eficientes, estariam menos propensos a triunfar.
Outro fator que contribui para as ineficiéncias historicas sao as consequéncias nao intencionais.
As consequéncias ndo desejadas em determinados modelos institucionais sao normalmente
atribuidas as limita¢des cognitivas daqueles em poder de criar tais modelos em momentos de
fundagio ou em momentos posteriores marcados por interagdes complexas?®.

Orfeo Fioretos?’ adverte que a ideia de que o institucionalismo histdrico seria
fundamentado em eventos aleatorios que produziriam trajetérias de desenvolvimento
irreversiveis, representa uma compreensdo limitada dessa teoria. Um entendimento mais
apurado reconhece que o institucionalismo historico concentra-se em diversos padroes de
reformas incrementais ancoradas em teorias dos interesses institucionais, conforme esses sdo
configurados ao longo do tempo.

Portanto, embora seja mais dificil reverter determinada trajetoria de desenvolvimento
uma vez que ela esta em curso, ndo ha que se falar em determinismo histérico, pois as mudancas
decorrem, dentre outros fatores, dos proprios interesses formados. Assim, ao identificar
determinados padrdes existe a possibilidade de alterar o comportamento e, por consequéncia,
alterar a trajetéria de desenvolvimento, optando por trajetorias mais eficientes.

Ainda que nao consiga explicar todos os padrdes associados com o campo das Relagdes
Internacionais, o institucionalismo histérico pode explicar de maneira plausivel muitos dos
momentos de estabilidade e transformacgdes que podem ser observados nas instituigdes

internacionais.
1.3 Estabilidade e mudanca institucional
Os institucionalistas historicos desenvolveram varias formulacdes para descrever como

a politica institucional ¢ estruturada ao longo do tempo. Os dois conceitos mais influentes sao

o de critical juncture (conjuntura critica) e de path dependence (dependéncia da trajetoria).

26 FIORETOS, Orfeo. Historical Institutionalism in International Relations. International Organization, 65,
pp. 367-399, 2011, p. 376-380.
27 Ibid., p. 391.
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8 muitos estudiosos

Seguindo o modelo de ‘equilibrio pontuado’ de Stephen D. Krasner?
adotaram a visdo de que a historia pode ser dividida em momentos de conjuntura critica, quando
desenvolvimentos prioritariamente exogenos tornariam as instituicdes mais flexiveis,
intercalados por periodos de maior estabilidade, quando as instituigdes construidas ou
reformuladas em momentos criticos estruturariam novos resultados politicos.

Dessa forma, podemos perceber que os periodos de estabilidade persistem por periodos
maiores, sendo considerados momentos de normal politico. Por sua vez, os periodos de grandes
mudangas institucionais ocorrem, sobretudo, em momentos marcados por uma conjuntura
critica. No entanto, observa-se que as grandes mudangas podem ser resultado também de
reformas incrementais sequencias, ou seja, resultar de mudancgas graduais.

A razdo pela qual grandes mudangas institucionais costumam exigir circunstancias
excepcionais ¢ porque mudancas de tal magnitude tendem a depender de coalizdes
especialmente dificeis de serem construidas. Como as reformas institucionais podem ser
entendidas como produtos de seus atores que se unem com tal objetivo, existe um papel de
agéncia nesse processo, sendo que alguns atores irdo assumir papéis impulsionadores, enquanto
outros desempenhardo papel de apoio. Partindo dessa no¢ao, podemos constatar que as ideias
politicas defendidas em uma época especifica podem deixar sua marca na histéria, pois irao
continuar estruturando préticas e tomadas de decisdes em periodos subsequentes?’.

Certamente algumas instituigdes sdo mais estaveis do que outras, mas alguns
mecanismos apontados pela literatura justificam a tendéncia que as instituigdes tém de manter

as coalizdes que as criaram. Peter A. Hall*

sistematizou alguns elementos que reforcam a
estabilidade institucional: 1) beneficios fornecidos pela instituicdo existente; 2) geralmente ha
incerteza sobre quais serdo os resultados decorrentes de uma eventual reforma institucional; 3)
possibilidade de mudanca na maneira como ¢ distribuido o poder para solucionar problemas
coletivos; 4) caso os atores fagam investimentos substanciais, ¢ provavel que eles continuem
apoiando o arranjo institucional no qual ja investiram recursos; 5) complementaridade entre
instituigdes muitas vezes causa entraves as reformas institucionais.

Portanto, ainda que ocorram mudangas graduais nas institui¢des, o fato de existirem

tantos mecanismos de refor¢o da estabilidade faz com que faga sentido entender a historia do

28 In: HALL, Peter A. Politics as a Process Structured in Space and Time, p. 9. In: FIORETOS, Orfeo;
FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford Handbook of Historical Institutionalism.
New York: Oxford University Press, 2016.

2 HALL, Peter A. Politics as a Process Structured in Space and Time, p. 12-13. In: FIORETOS, Orfeo;
FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford Handbook of Historical Institutionalism.
New York: Oxford University Press, 2016.

30 Ibid., p. 14-16.
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desenvolvimento das instituicdes como sendo formada por periodos maiores de estabilidade,
intercalada por momentos criticos de mudanga institucional.

Com efeito, os institucionalistas historicos tradicionalmente explicaram as mudancas
nos termos do ja citado modelo de ‘equilibrio pontuado’, caracterizado por longos periodos de
estabilidade institucional pontuados por mudanga institucional exdgena. Os momentos de
inovagdes institucionais estdo comumente relacionados com choques exdgenos, como uma
revolugdo, derrota em guerra ou mudanga de regime. Assim, as principais instituigoes se
transformam no contexto de algum ponto de escolha histdrico’!.

Outros institucionalistas historicos t€ém explicado que a mudanga institucional pode
resultar de estratégias conscientes, trabalhando com a agéncia, mesmo dentro das restrigdes
produzidas pela dependéncia da trajetéria. Exemplos sdo o layering (camadas) e o drift (desvio).
O primeiro ocorre quando novas regras sao anexadas as existentes de maneira a afetar como as
regras antigas estruturavam o comportamento. Dessa forma, mesmo que ndo seja possivel
substituir completamente uma institui¢do, mudangas podem ocorrer por meio de emendas ou
revisoes. O segundo descreve uma situagdo em que as regras formais sdo estaveis, mas uma
mudanga no ambiente altera sua operacionalizacio®2.

Portanto, ainda que um ambiente altamente institucionalizado gere restricdes que
dificultam o papel de agéncia, os institucionalistas historicos ndo descartam a possibilidade de
agéncia.

Outro elemento que tem potencial imanente de mudanga ¢ a propria distribuigdo de
poder entre os atores em uma institui¢do, pois quando um ator discorda de alguma agenda
cooperativa, certamente ira tentar renegociar e reinterpretar as regras € expectativas associadas
a partir de dentro da propria instituicao. Esse € o caso da conversion (conversao), que ocorre
quando as regras escritas permanecem inalteradas, mas sdo reinterpretadas de novas maneiras>>.

Em suma, concentrar-se em fenomenos temporais permitiu que os estudiosos
entendessem os relatos da histéria politica como uma série de mudangas pontuais seguidas de
altos niveis de estabilidade institucional. Ademais, a atencao aos fendmenos temporais, como

conjuntura critica e dependéncia da trajetéria, também ajudou os estudiosos a explicarem as

31 CONRAN, James; THELEN, Kathleen. Institutional Change, p. 6. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia
G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford Handbook of Historical Institutionalism. New York:
Oxford University Press, 2016.

32 Ibid., p. 15.

3 Ibid., p. 16-17.
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consequéncias de longo prazo que as institui¢des podem ter para a natureza do poder politico e

para as estratégias, preferéncias e identidades dos atores ao longo do tempo>*.

1.3.1 Conjuntura critica

Max Weber®® ¢ conhecido por argumentar que a politica e a sociedade seguem
‘caminhos’ estabelecidos em momentos criticos da histéria de um pais. Exceto por esses
momentos fundamentais de mudangas, grupos e individuos em sociedade tendem a buscar seus
interesses através dos caminhos ja estabelecidos. Essa ideia pode ser aplicada na logica
organizacional ¢ ao caso das institui¢des. As instituicdes sao preponderantemente estaveis, mas
as mudangas que ocorrem costumam ocorrer em momentos criticos € as mudancas subsequentes
tendem a ser variagdes ou extensdes logicas dessa primeira mudanga.

De fato, esse ‘modelo dual’*® de desenvolvimento historico, que identifica periodos mais
longos de estabilidade e adaptacgdo, alternados com fases mais curtas de fluidez e mudanga, foi
aplicado em diferentes entidades. Aqui, focamos em seu uso pelos institucionalistas historicos,
mostrando a aplicacdo do conceito de conjuntura critica no contexto do desenvolvimento de
instituigoes.

Conjuntura critica pode ser definida com base em seu componente temporal, como
sendo um periodo relativamente curto no qual um evento ou conjunto de eventos ocorrem e
geram um impacto subsequente duradouro. O conceito também pode ser definido com base na
agéncia e contingéncia e a gama de possiveis resultados futuros, como sendo um periodo de
‘abertura’ em que ha ampla variedade de possiveis resultados futuros disponiveis. Assim, a
conjuntura critica termina com um ‘fechamento’ que volta a limitar os possiveis resultados
futuros®’.

Portanto, a duracdo de uma conjuntura critica ¢ menor do que a duracao dos processos

causais ou do resultado que a conjuntura critica desencadeia. O referido momento de abertura

3 FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam. Historical Institutionalism in Political
Science, p. 2-3. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford
Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.

35 In: IKENBERRY, John G. The Rise, Character, and Evolution of International Order, p. 4. In:
FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford Handbook of
Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.

36 CAPOCCIA, Giovanni. Critical Junctures and Institutional Change, p. 2. /n: MAHONEY, J.; THELEN, K.
(edited by). Advances in Comparative Historical Analysis in the Social Sciences. Cambridge: Cambridge
University Press.

3 MAHONEY, James; MOHAMEDALI, Khairunnisa; NGUYEN, Christoph. Causality and Time in
Historical Institutionalism, p. 6-7. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited
by). The Oxford Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.



25

representa um momento em que as restrigdes estruturais estdo menores, criando um momento
de escolha politica.

Assim, a conjuntura critica representa um periodo determinado no tempo em que ocorre
uma grande mudanga. Nesse pequeno periodo, € possivel que emerja uma possibilidade maior
de agéncia por parte dos atores envolvidos, pois ¢ como se uma ‘janela de oportunidade’ se
abrisse em torno de condi¢cdes mais permissivas, possibilitando que os atores politicos
incrementem os mecanismos de reproducdo da nova trajetéria de desenvolvimento, criando
novas institui¢cdes ou modificando as existentes’®.

Quando essa ‘janela de oportunidade’ ¢ aberta é criado também um momento de
incerteza, pois varias op¢des institucionais ficam disponiveis. Nesse momento, os atores
politicos podem determinar qual tipo de mudanga institucional irdo apoiar e terdo margem de
manobra substancial para escolher quando ceder ou resistir as pressoes. Assim, as escolhas e
interagdes politicas também sdo permeadas por intencionalidade, interpretacao e consequéncias
no intencionais®.

Além disso, os legados produzidos nos momentos de conjuntura critica podem se
reproduzir ainda que ndo existam mais as causas originais que levaram a tal conjuntura, pois as
conjunturas criticas marcam o inicio de um novo processo de dependéncia da trajetéria de
desenvolvimento*’,

Observa-se que as mudangas graduais nao se confundem com as conjunturas criticas,
uma vez que as mudancgas graduais ocorrem de maneira incremental por periodos relativamente
longos, de modo que uma série de eventos se movem lentamente em dire¢do a um resultado
especifico®!.

Para compreender melhor o conceito temporal € preciso considerar que a analise de
conjuntura critica se aplica apenas a andlise de institui¢des com desenvolvimento institucional
marcado pela dependéncia da trajetoria. Assim, o conceito de conjuntura critica faz parte dos
argumentos de dependéncia da trajetéria, segundo os quais os arranjos institucionais

estabelecidos em um determinado momento no tempo se tornam arraigados devido a sua

3 FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam. Historical Institutionalism in Political
Science, p. 9-10. In: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford
Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.

3% CAPOCCIA, Giovanni. Critical Junctures and Institutional Change, p. 17-18. In: MAHONEY, J.;
THELEN, K. (edited by). Advances in Comparative Historical Analysis in the Social Sciences. Cambridge:
Cambridge University Press, 2015.

40 FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam, op. cit., p. 9.

41 MAHONEY, James; MOHAMEDALI, Khairunnisa; NGUYEN, Christoph. Causality and Time in
Historical Institutionalism, p. 5-6. /n: FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited
by). The Oxford Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.
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capacidade de moldar os incentivos, visdes de mundo e recursos dos atores e grupos afetados

pela institui¢ao®.

1.3.2 Dependéncia da trajetoria

O conceito de path dependence tem origem na Economia, mas passou a ser incorporado
ao institucionalismo historico desde que os estudiosos buscaram entender por que as
institui¢des persistem, mesmo quando deixam de ser eficientes. Em defini¢do bésica, path
dependence descreve uma situacdo em que reverter uma tendéncia (ou trajetéria) se torna mais
dificil ao longo do tempo. A dependéncia da trajetoria pode ser entendida como um processo
de auto reforco baseado em retornos crescentes (aumento dos beneficios ou efeitos positivos)
por se manter na trajetoria de desenvolvimento. Nesse sentido, a sequéncia de desenvolvimento
¢ crucial, pois o impacto causal dos eventos iniciais ¢ significativamente mais forte do que o
impacto dos eventos seguintes. A dependéncia da trajetéria também destaca o papel da
contingéncia historica, pois permite explorar até mesmo eventos aleatorios ou acidentais, mas
que podem gerar grandes consequéncias ao longo do tempo*’.

Portanto, o conceito de dependéncia da trajetdria € definido com base em duas nogdes,
a dos retornos crescentes (auto reforco) e das sequéncias reativas. Os retornos crescentes
explicam como cada passo em uma dire¢do especifica aumenta a probabilidade de a institui¢ao
continuar seguindo na mesma dire¢cdo. Com o tempo, fica mais dificil reverter tal curso. As
sequéncias reativas explicam os casos em que ndo ha necessariamente retornos crescentes para
manuten¢do de determinada trajetoria, mas existe uma cadeia de eventos fortemente acoplados
e causalmente conectados que compde uma trajetdria que se liga um periodo de conjuntura
critica, de maneira que cada evento é causa do evento subsequente**,

De fato, na dependéncia da trajetdria os primeiros passos tendem a ser cruciais, pois 0s
passos seguintes tendem a reforcar os passos anteriores. Assim, a escolha feita sobre como
iniciar uma trajetoria acaba excluindo outros caminhos possiveis, aumentando as restrigdes

institucionais quanto a possibilidade de mudangas.

42 CAPOCCIA, Giovanni, op. cit., p. 2.
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Dessa maneira, o desafio do analista que pretende adotar esses conceitos temporais ¢ de
estabelecer uma unidade de anélise e reconstruir o contexto da conjuntura critica, identificando
quem foram os principais atores envolvidos e a trajetoria de desenvolvimento institucional
criada em sequéncia.

No presente trabalho, a unidade de andlise a ser estudada ¢ a ONU, mais especificamente
seus desenvolvimentos envolvendo as operagdes de paz. O contexto de conjuntura critica sera
reconstruido através do estudo de fontes historicas e os atores envolvidos sdo 0s proprios
Estados membros da organizagdo, seus representantes politicos e os servidores internacionais

que influenciaram os rumos das operacdes de paz.

1.3.3 Mudanga institucional gradual

Os estudos sobre mudanga institucional tendem a apontar os grandes choques exogenos
que levam a reconfiguragdes institucionais radicais, negligenciando as mudangas endogenas
que frequentemente ocorrem de forma gradual. Ainda que sejam menos abruptas, as mudancas
lentas e graduais podem gerar transformacgdes igualmente consequentes para padronizar
comportamentos e moldar resultados politicos®.

James Mahoney e Kathleen Thelen*® desenvolveram um modelo de mudanca
institucional gradual que demonstra que tanto as caracteristicas do contexto politico quanto as
caracteristicas internas da instituicdo impulsionam tipos especificos de mudanca institucional.
O contexto politico e as caracteristicas internas da institui¢do tém esse efeito porque moldam o
tipo de agente de mudanga dominante que provavelmente surgira e florescera em determinado
contexto institucional, e os tipos de estratégias que esse agente provavelmente buscard para
efetuar mudancas.

Os autores identificaram quatro tipos especificos de mudanga institucional. O mais
obvio € o displacement (deslocamento), que ocorre quando as regras existentes sao removidas
e sdo substituidas pela introdu¢do de novas regras. Os outros trés tipos sao os ja citados layering
(camadas), quando novas regras sdo anexadas as existentes; drift (desvio), quando mudancas
no ambiente alteram a operacionaliza¢do de regras existentes; e conversion (conversao), que
ocorre quando as regras existentes permanecem formalmente inalteradas, mas sao

reinterpretadas.

4 MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power.
New York: Cambridge University Press, 2010, p. 1-2.
% Ibid., p. 15-16.
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Segundo os autores, a propensdo para adotar determinado tipo especifico de mudanga
institucional varia de acordo com o contexto politico — a depender se ele oferece aos defensores
do status quo possibilidades fortes ou fracas de vetar mudangas — € as caracteristicas internas
da instituicdo — a depender se a institui¢ao oferece aos atores oportunidades de exercerem
discricionariedade na interpretagdo e aplicagdo das regras.

Quando as possibilidades de veto sdo maiores, os atores interessados em promover
mudangas tém mais dificuldade para mobilizar recursos e formar coalizdoes nesse sentido.
Nessas situagdes, considerando as restricdes institucionais, os agentes de mudanga teriam
resultados mais promissores ao agir de forma estratégica. Nos termos do modelo, ao invés de
se valer do deslocamento ou da conversdo, os atores poderiam, por exemplo, patrocinar
reformas por meio do desvio ou das camadas. Isso porque os tipos de mudanca em desvio e
camadas ndo exigem mudancas diretas nas antigas institui¢des e ndo dependem da alteragdo das
proprias regras ou da mudanga ativa de sua aplicagdo. Assim, a analise das variaveis propostas
pelo modelo indicam alternativas disponiveis para que os atores iniciem reformas
institucionais®’.

Para explicar melhor a teoria de mudanga institucional gradual, Mahoney e Thelen
incluiram os agentes de mudanga como variavel interveniente e passaram a pensar em quem
sdo esses agentes por tras das mudangas.

Partindo de uma perspectiva mais distributiva das institui¢des seria facil dizer que os
agentes da mudanca sdo simplesmente aqueles que ndo se beneficiam da instituigdo existente e
teriam mais ganhos com eventual mudanga. No entanto, essa no¢do pode se mostrar muito
simplista quando aplicada a situagdes reais. As ambiguidades inerentes as instituicdes € aos
interesses em jogo complicam as avaliagcdes sobre quais atores sdo mais favorecidos ou
desfavorecidos por determinado arranjo institucional. Além disso, as mudangas institucionais
ndo sdo originadas necessariamente por atores motivados a gerar transformagdes. Pode ser que
a mudanca institucional seja um subproduto ndo intencional, desencadeado por disputas
diversas em que nenhuma das partes procurou ativamente as mudancas que eventualmente
ocorreram*®,

Dessa forma, Mahoney e Thelen identificaram quatro tipos basicos de agentes de
mudanga: rebeldes, simbiontes (parasitas ou mutualistas), subversivos e oportunistas. Os tipos

se diferenciam conforme duas questdes: se o ator busca ou ndo preservar as regras institucionais

4T MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power.
New York: Cambridge University Press, 2010, p. 18-19.
* Ibid., p. 22.
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existentes; e, se 0 ator obedece ou ndo as regras institucionais vigentes. Essa classificacao ¢ util
para fins explicativos, pois cada tipo de agente esta associado também a um tipo especifico de
mudanga institucional, bem como a uma estratégia particular preferivel para gerar mudanca.
Essas associagdes sdo possiveis porque os interesses ou comportamentos dos atores promovem
diferentes padrdes de mudanga®’.

Nos termos da classificacdo, os rebeldes sdo aqueles que procuram conscientemente
eliminar as instituicdes ou regras existentes, e eles fazem isso de maneira ativa, se mobilizando
contra elas. Portanto, eles ndo buscam preservar as regras institucionais existentes e nem sempre
obedecem as regras institucionais. A mudanca institucional promovida pelos rebeldes
representa a maneira que muitos institucionalistas teorizam sobre os agentes de mudanga ao
explicar padrdes abruptos que levam a momentos de conjuntura critica e que possibilitam rapida
mudanga no quadro institucional. Portanto, os agentes de mudanca rebeldes estdo especialmente
ligados ao tipo de mudanga institucional por deslocamento. Na verdade, o deslocamento total
(substituicdo de regra ou institui¢do anterior por uma nova) € o objetivo desses agentes. E se a
mudanga ocorre de maneira gradual, € provavel que os rebeldes tenham sido incapazes de gerar
mudangas tdo rapidas quanto gostariam>’.

Os simbiontes podem ser parasitas ou mutualistas. Em ambos os casos, eles dependem
de instituigdes que ndo foram criadas por eles. Na variedade parasitéria, esses atores exploram
uma instituicdo para ganho proprio, ainda que afetem a eficacia da instituicdo para atingir esse
objetivo. Embora busquem preservar as regras institucionais existentes, eles mesmos realizam
atos que contradizem o propodsito da institui¢do, prejudicando seu funcionamento no longo
prazo. Os parasitas estdo especialmente associados ao tipo de mudanca institucional
denominado desvio. Na versdao mutualista, os simbiontes usam regras que nao escreveram ou
projetaram de novas maneiras a fim de promover seus interesses. Neste caso, entretanto, a
atividade simbidntica ndo chega a comprometer a eficiéncia das regras da instituicdo, pois os
mutualistas desobedecem as regras institucionais para apoiar e sustentar seu espirito. Assim, 0s
mutualistas ndo sdo associados ao tipo de mudanca institucional por desvio. Na verdade, eles
tendem a contribuir para a robustez e manutencdo da instituicdo, ampliando as coalizdes de

apoio nas quais a instituigdo se baseia’'.

4% MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power.
New York: Cambridge University Press, 2010, p. 23.
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Os atores subversivos sdo aqueles que buscam eliminar as instituigdes ou regras
existentes, mas eles ndo violam as regras da institui¢ao para atingir esse objetivo. Em vez disso,
eles disfargam sua preferéncia pela mudanca institucional, seguem as expectativas
institucionais, mas trabalham nos bastidores em favor de mudangas. Embora possam aparentar
apoiar o arranjo institucional vigente, eles aguardam o momento adequado para se mover
ativamente em direcdo a uma postura de oposi¢do. Enquanto esperam, podem encorajar
mudangas institucionais promovendo novas regras a serem dispostas ao lado das antigas,
desviando assim apoio as disposi¢Oes anteriores. Nesse sentido, os subversivos estdo
especialmente associado ao tipo de mudanga institucional por camadas. A depender das
caracteristicas do contexto politico-institucional, eles também podem encorajar mudancas
institucionais por meio da conversdo e do desvio>2.

Os agentes de mudanca denominados oportunistas sdo aqueles que tém preferéncias
ambiguas sobre a continuidade institucional. Eles ndo procuram ativamente preservar as regras
e institui¢cdes. No entanto, como os custos de se opor ao status quo institucional sdo altos, eles
também ndo tentam mudar as regras. Antes de decidir agir em favor de alguma mudanga, os
oportunistas tendem a explorar todas as possibilidades existentes na instituicdo vigente para
alcancar seus fins. De fato, o peso dos oportunistas dentro de uma instituicdo pode ser uma
grande fonte de inércia institucional. Sua estratégia de ndo se arriscar na mobilizagdao por
mudancgas ajuda a explicar por que mudar o status quo institucional costuma ser muito mais
dificil do que defendé-lo. Quando os oportunistas chegam a agir para promover mudangas, eles
muitas vezes se envolvem em estratégias de mudanga institucional por meio da conversao,
quando ambiguidades na interpretagdo ou implementacdo das regras existentes permitem que
elas sejam reinterpretadas™.

Fechando a proposta da teoria da mudanga institucional gradual, ao reunir caracteristicas
do contexto politico com os tipos de agentes de mudanca ¢ possivel fazer algumas proposi¢des
gerais sobre as caracteristicas institucionais que tornam mais propicio o surgimento de
determinados atores. Os rebeldes podem surgir em qualquer ambiente, mas provavelmente irdo
prosperar em ambientes institucionais caracterizados por possibilidades fracas de veto e por
baixa discricionariedade na interpretagao e aplicacdo das regras. Os simbiontes da variedade
parasita tendem a prosperar no ambiente oposto, naqueles caracterizados por possibilidades

fortes de veto e por alta discricionariedade na interpretacao e aplicacao das regras. Por sua vez,

2 MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power.
New York: Cambridge University Press, 2010, p. 25-26.
5 Ibid., p. 26-27.
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os subversivos tendem a surgir e prosperar em contextos em que ha possibilidades fortes de
veto e pouca discricionariedade na interpretagao e aplicagdo de regras. Enquanto os oportunistas
tendem a prosperar em ambientes em que ha possibilidades fracas de veto e alta
discricionariedade na interpretacio e aplicacdo de regras>*.

Considerando que os agentes de mudanca muitas vezes ndo agem sozinhos, eles
costumam formar grupos de coalizdes de acordo com os seus interesses. Algumas dessas
aliancgas sao diretas. Por exemplo, o os interesses dos rebeldes estao, por defini¢do, em conflito
com os dos os defensores do status quo. Assim, os rebeldes buscam formar aliangas com outros
desafiadores institucionais, ainda que se oponham ao arranjo institucional por motivos
diferentes. Os oportunistas, por outro lado, estdo disponiveis para todos os tipos de aliancas,
dependendo dos rumos da politica no momento. Outras coalizdes sdo mais intrigantes. Por
exemplo, subversivos precisam trabalhar na medida do possivel sob o radar dos atores
dominantes. Isso significa que apesar de sua preferéncia por mudangas, eles podem nao se
alinhar (a0 menos nao abertamente) com os rebeldes, pois optam por trabalhar nos bastidores.
Finalmente, os simbiontes, em ambas as variedades (parasitaria ou mutualistica), t€ém interesses
amplamente consistentes com a preservagao do status quo das institui¢des. Isso os torna aliados
naturais dos defensores do status quo e oponentes dos desafiadores institucionais, no entanto,
como o0s objetivos substantivos dos simbiontes estdo frequentemente em conflito com aqueles
dos apoiadores institucionais, estranhas coalizdes podem surgir>>.

Apbs apresentar as proposicoes dessa teoria, vale fazer a mesma ressalva feita por
Luciana de Rezende Campos Oliveira®. O objeto de estudo de James Mahoney e Kathleen
Thelen sdo institui¢cdes politicas nacionais, portanto, trata-se de um desenvolvimento tedrico
que abrange um grupo menos diverso de atores e interesses do que os proprios das instituicoes
internacionais. De fato, observar os padroes de mudanga institucional no Sistema ONU ¢ mais
dificultoso, especialmente devido a fragmentacdo institucional e a natureza horizontal da
autoridade que caracterizam as relacdes entre as muitas entidades que compdem sua complexa
estrutura. Além disso, algumas linhas de autoridade previstas na Carta da ONU nao sao
verificadas na pratica, demandando aten¢do ndo so as regras formais, mas também as regras

informais.

3 MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power.
New York: Cambridge University Press, 2010, p. 28-29.

55 Ibid., p. 30-31.

56 OLIVEIRA, Luciana de Rezende Campos. A politica e o processo de mudanca nas e das Nag¢des Unidas: a
tensdo entre recursos institucionais e materiais na emergéncia e difusdo da iniciativa Delivering as One UN. Tese
de Doutorado em Relagdes Internacionais, PUC-MG, Belo Horizonte, 2018, p. 34-35.



32

Dessa maneira, ao analisar os processos de mudanca na ONU ¢ importante considerar
as dindmicas de varios espacos de tomada de decisdo e as lutas politicas travadas em torno dos
temas. Isso torna mais complexa eventual explica¢dao sobre os cursos de desenvolvimento da
institui¢ao. Por isso também, € interessante partir para um estudo de caso, como fizemos no
presente trabalho, pois a limitagdo do campo de analise torna possivel a identificacdo dos atores

envolvidos e dos interesses em jogo.

1.4 O caso das instituicoes informais

Os estudos sobre institui¢cdes costumam se concentrar nas regras formais, entretanto, as
regras informais também podem representar importantes incentivos ou restricdes para o
comportamento dos atores politicos, moldando processos de mudanca ou estabilidade
institucional.

De fato, muitas das ‘regras do jogo’ que estruturam a vida politica sdo informais. Elas
sdo criadas, aplicadas e reforcadas por fora dos canais oficiais da institui¢do ¢ podem ser
essenciais para explicar determinados resultados institucionais. Portanto, uma boa analise
institucional deve considerar tanto regras formais quanto regras informais>’.

Em termos conceituais, Gretchen Helmke e Steven Levitsky>® definem instituicdes
como sendo regras e procedimentos (formais e informais) que estruturam a interagdo social ao
restringir e permitir o comportamento dos atores. A distingdo entre instituigdes formais e
informais é menos clara, mas os autores adotam a definicdo de institui¢cdes informais como
sendo regras socialmente compartilhadas, geralmente ndo escritas, que sdo criadas,
comunicadas e aplicadas fora dos canais oficiais. Essa no¢do ¢ importante para os fins desse
trabalho, pois como se mostrard adiante as operagdes de paz surgiram como institui¢cdes
informais dentro da estrutura formal da ONU.

As motivacdes dos atores para criacdo de instituicdes informais variam, a literatura
identifica ao menos trés motivagdes. Regras informais podem ser criadas porque as instituicoes
formais estdo incompletas. Como as regras formais definem parametros gerais para o
comportamento, pode ser que elas ndo abarquem todas as situagdes possiveis. Nesse caso, as
institui¢des informais surgem como uma maneira de agilizar procedimentos ou abordar

problemas ndo previstos por regras formais. Outra causa para a criacao de instituigdes informais

ST HELMKE; Gretchen; LEVITSKY, Steven. Informal Institutions and Comparative Politics: A Research
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¢ que pode ser que os custos de sua criacdo sejam mais baratos; pode ser uma estratégia para
casos em que as instituicdes formais existem, mas sdo ineficazes na pratica. Uma terceira
motivacdo para a criagdo de institui¢des informais ¢ a busca de objetivos considerados nao
aceitaveis publicamente. Essa estratégia permitiria a criagdo de institui¢des informais que
dificilmente resistiriam a um escrutinio publico™’.

Quanto a possibilidade de mudanga, as institui¢des informais sdo frequentemente
caracterizadas como sendo altamente resistentes & mudanca, ou com processos longos, lentos e
graduais de mudanca. No entanto, em alguns casos, as instituigdes informais podem até mudar
rapidamente. Gretchen Helmke e Steven Levitsky®® fizeram um esforco tedrico para identificar
algumas fontes que podem gerar o impeto para mudanga de uma instituicao informal.

Os autores apontam cinco tipos de mudanca. Primeiro, quando ocorre mudanga no
desenho institucional formal. No caso de institui¢des informais que sdo endogenas a alguma
estrutura formal, uma mudanga na concep¢do das regras formais pode afetar os custos e
beneficios de aderir a regras, o que pode gerar rapida mudanga da institui¢ao informal. Segundo,
quando ocorre mudanca na for¢a ou eficacia da instituicdo formal. Nesses casos, mudangas no
nivel de aplicacdo das formalidades de regras alteram os custos e beneficios da adesdo a
institui¢des informais que competem ou substituem essas regras.

Outra fonte de mudanga das instituicdes informais ¢ a evolug¢do cultural, alguns
estudiosos entendem que a mudanga institucional estd enraizada principalmente na evolucao de
valores sociais. Nesses casos a mudanga tende a ser lenta e gradual. As institui¢des informais
também podem mudar & medida que mudam as condigdes do status quo que as sustentam,
alteragdes no ambiente externo podem mudar a distribui¢ao de poder e de recursos dentro de
uma comunidade, enfraquecendo aqueles atores que se beneficiam de uma determinada
institui¢do informal e fortalecendo aqueles que procuram muda-la. Outro modo de mudanga ¢
através da atualizagdo de crengas ou de mecanismos de coordenacdo por um ndmero
significativo de atores convencidos de que existe uma alternativa nova e melhor. Nesse caso, a
mudancga de um conjunto de normas pode ocorrer rapidamente.

Através da elucidagdo desse arcabougo teoérico, procuramos incorporar o estudo das
instituicdes informais a nossa andlise, levando em consideracdo que, assim com as regras

formais, as regras informais também moldam os desenvolvimentos institucionais.

3 HELMKE; Gretchen; LEVITSKY, Steven. Informal Institutions and Comparative Politics: A Research
Agenda. Perspectives on Politics, vol. 2, n. 4, pp. 725-740, 2004, p. 730.
%0 Ibid., p. 731-732.
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1.5 Virada pratica

No nivel tedrico, as teorias classicas de Relag¢des Internacionais tendem a fornecer
respostas estruturais sobre o poder, mas ndo explicam claramente o funcionamento concreto do
poder na pratica internacional®'.

Para compreender melhor nosso ponto de partida tedrico, devemos mencionar que nos
filiamos aos estudos orientados para a pratica nas Relagdes Internacionais. Com isso, nos
afastamos das concepgoes classicas de poder (entendido apenas como poder bruto ou recursos
materiais) e tentamos entender como o poder € praticado.

Esse olhar para as praticas na politica internacional ficou conhecido no campo das
Relacgdes Internacionais como ‘virada pratica’ e representou uma mudanca na maneira de
estudar o mundo.

Segundo Christian Bueger e Frank Gadinger®?, ao adotar a pratica como unidade central
de andlise, as abordagens praticas se afastam de modelos de a¢ao que focam no célculo de
interesses ou na avaliagdo de normas, ao mesmo tempo em que adotam muitas das suposi¢des
que os estudiosos de Relagdes Internacionais descrevem como culturais.

Ao ver as ‘praticas’ como sendo as coisas que dirigem o mundo, as praticas cotidianas
de servidores internacionais, como no caso que pretendemos estudar, tornam-se objeto de
investigacao e focar nessas praticas nos permite entender melhor as dindmicas de estabilidade
e mudanga institucional.

Existe muita confusdo em torno do conceito de pratica e da propria teoria da pratica
internacional. Essa teoria, assim como o institucionalismo historico, enfatiza o processo, ou
seja, esta mais voltada para entender ‘como’ determinados desenvolvimentos ganharam forma.

O foco da teoria pratica ndo € no interno (dentro da cabega dos atores), nem no externo
(em alguma forma de estrutura), mas entre o interno e o externo. Os teéricos da pratica estdo
interessados em situagdes concretas de vida em que as praticas dos atores criam e mantém
determinada ordem social®.

Apesar de o conceito de pritica ser aberto, Christian Bueger e Frank Gadinger®*

conseguiram apontar seis pontos definidores das teorias praticas: 1) enfatizam a dimensao

61 ADLER-NISSEN, Rebecca; POULIOT, Vincent. Power in practice: Negotiating the international
intervention in Libya. European Journal of International Relations, Vol. 20(4), pp. 889-911, 2014, p. 890.
62 BUEGER, Christian; GADINGER, Frank. The Play of International Practice. International Studies
Quarterly, pp.1-12, 2015, p. 1.

8 Ibid., p. 3.

4 Ibid., p. 4-6.
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processual da pratica; 2) oferecem uma perspectiva distinta sobre conhecimento, ao situa-lo na
pratica; 3) o conhecimento e a aquisicdo de conhecimento sdo processos inerentemente
coletivos — grupos distintos aprendem por meio de interacdo; 4) entendem que as praticas t€ém
materialidade; 5) em vez de assumir totalidades universais, supde que hd ordens multiplas e
sobrepostas — as praticas tanto criam quanto alteram a ordem; 6) adotam um entendimento
performativo do mundo — o mundo depende da pratica.

Um dos motivos iniciais para o surgimento de teorias praticas nos ¢ muito caro, pois
essas teorias se desenvolveram para permitir uma melhor compreensdao das mudancas e da
contingéncia. O vocabuldrio de teoria pratica enfatiza a contingéncia cultural e a historicidade®’.

Contingéncia cultural refere-se a probabilidade de um evento cultural ser afetado ou
causado por outros. O que ¢ contingente ocorre de maneira eventual, causal, circunstancial, traz
a noc¢ao de que um mesmo evento poderia ter ocorrido de outra forma ou nem ter ocorrido, a
depender da forma como ¢ afetado por outros eventos. A historicidade refere-se a realidade
histérica de pessoas e eventos. E a qualidade do que é historico de colocar as a¢des em
perspectiva temporal.

Quanto a concepgao de poder, a partir da virada pratica nas Relagdes Internacionais,
desenvolveu-se uma estrutura tedrica que aborda como o poder funciona através de praticas e
rotinas locais na politica mundial.

Segundo Rebecca Adler-Nissen e Vincent Pouliot®® alguns recursos de poder emergem
da pratica, a qual requer trabalho e negociacdo constantes. Essa abordagem foca em trés
processos constitutivos de poder na pratica: a reivindicagdo de competéncia, a habilidade de
negociacao e o desenvolvimento de dominio reconhecido sob a forma de influéncia. O resultado
¢ uma compreensao mais ampla sobre poder, que reconhece o papel fundamental das relagdes
sociais na gera¢do de recursos de poder. Assim, o poder deve ser estudado ndo apenas como a
posse de recursos materiais ou como dominio discursivo, mas também da perspectiva do
cotidiano das relacdes sociais, incluindo as maneiras pelas quais varios recursos sao colocados
em pratica.

Os autores utilizaram a concepcao de poder na pratica para analisar as negociagdes da
intervengdo internacional na Libia, em 2011. Eles selecionaram alguns embaixadores,

especialistas politicos e servidores internacionais para responder um questionario sobre suas

% BUEGER, Christian; GADINGER, Frank. The Play of International Practice. International Studies
Quarterly, pp.1-12, 2015, p. 7.

% ADLER-NISSEN, Rebecca; POULIOT, Vincent. Power in practice: Negotiating the international
intervention in Libya. European Journal of International Relations, Vol. 20(4), pp. 889-911, 2014, p. 909.
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percepcdes das negociagdes multilaterais para intervencdo na Libia, focando nos pontos de
virada das negociagdes € nas varias taticas e movimentos que os diplomatas usaram para
influenciar o processo®’.

No caso das negociacdes dentro do Conselho de Seguranga da ONU, por exemplo, a
Franca e o Reino Unido conseguiram vencer a relutancia dos Estados Unidos e de outros paises
em intervir na Libia. Com base no destacamento de suas habilidades diplomaticas, a lideranga
dessa matéria no Conselho de Seguranga foi capturada pelas delegagdes francesas e britanicas.

Apo6s uma declaragao condenando a violéncia na Libia e pedindo o fim das hostilidades
ter sido aprovado por unanimidade, em 22 de fevereiro de 2011, os britanicos e franceses
comegaram a pressionar por uma nova resolucdo com mais forga. Para convencer outros
membros relutantes do Conselho, como China e Russia, os diplomatas britanicos e franceses se
esforcaram ativamente para se estabelecerem como os mais competentes na questio da Libia®®.

A partir do momento em que essa competéncia foi reconhecida pelas outras partes,
franceses e britanicos demonstraram habilidade diplomatica ao conseguir minar as
reivindica¢des de outros membros. Em 26 de fevereiro de 2011, o Conselho de Seguranga
aprovou por unanimidade a Resolucao n° 1970, que invocava a Responsabilidade de Proteger,
exigia o fim imediato das hostilidades sob a autoridade do Capitulo VII da Carta da ONU,
remetia a situacao ao Tribunal Penal Internacional, estabelecia regimes de embargo de armas,
proibicao de viagens, congelamento de ativos e expressa prontidao do Conselho para considerar
medidas adicionais®’.

Além disso, discursos de servidores da ONU, como do entdo Alto-Comissario das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos, também contribuiram para elevar a autoridade moral
daqueles favoraveis a intervengdo. Franga e Reino Unido se esforgaram para demonstrar para a
opinido publica que sua posic¢ao tinha alto valor moral, pois alegavam estar em defesa do povo
libio”.

Por fim, em 17 de marco de 2011, a Resolugdao n°® 1973 do Conselho de Seguranca foi
aprovada por dez votos favoraveis e cinco abstengdes e ampliou ainda mais o escopo da
intervengdo ao autorizar os membros a tomar “todas as medidas necessarias... para proteger

civis”. Ao longo das negociagdes, os britanicos e os franceses fizeram uso de seus privilégios

67 ADLER-NISSEN, Rebecca; POULIOT, Vincent. Power in practice: Negotiating the international
intervention in Libya. European Journal of International Relations, Vol. 20(4), pp. 889-911, 2014, p. 897.
8 Ibid., p. 898.

% Ibid., p. 900.

70 Ibid., p. 901.
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institucionais, conhecimento burocratico e reputacdo para estabelecer sua competéncia e
exercer influéncia sobre outros membros’!.

Assim, a interveng¢ao internacional na Libia ¢ um exemplo da importancia da pratica na
politica internacional, pois ela foi significativamente moldada por lutas diplomaticas — e nao
apenas por fatores exdgenos, como interesses geoestratégicos, capacidades militares, ou
normas. Restou demonstrado como, na pratica, representantes dos Estados traduziram suas
habilidades em influéncia real e geraram um poder politico que se distanciou da analise
estrutural 2.

Diante do quadro tedérico apresentado, em sintonia com a teoria pratica, buscaremos
reconstituir a dindmica de influéncia do Secretario-Geral da ONU na formatagao das operagdes

de paz. Ao fazé-lo, lancamos luz sobre a concepgao de poder na pratica, tentando entender como

o poder de agéncia foi praticado em determinados momentos criticos da historia internacional.

1.6 Process tracing

O process tracing (rastreamento de processos) ¢ uma metodologia de pesquisa que se
desenvolveu inicialmente no campo da Psicologia Cognitiva, durante a década de 1960. Na area
da Ciéncia Politica, sua primeira defini¢dao explicita foi feita em meados de 1980, quando foi
apontado como um “método de analise de caso para avaliar processos causais”. Esse método
foi muito usado para estudar processos de tomada de decisdes’.

Segundo Andrew Bennett e Alexander L. George’* o process tracing “fornece um termo
intermediario comum para os historiadores interessados em explicacdes historicas e cientistas
sociais e politicos que sdo sensiveis as complexidades dos eventos historicos”. Nesse sentido,
faremos uso dessa metodologia, afinal a sequéncia histérica serd importante para o
desenvolvimento do argumento desse trabalho.

Por certo, existem diversas definigdes de process tracing e, apesar das divergéncias,
parece existir consenso quanto a defini-lo como um método de pesquisa qualitativa que permite

desenvolver hipdteses a partir da identificacdo e andlise de evidéncias selecionadas em

"I ADLER-NISSEN, Rebecca; POULIOT, Vincent. Power in practice: Negotiating the international
intervention in Libya. European Journal of International Relations, Vol. 20(4), pp. 889-911, 2014, p. 902.

2 Ibid., p. 896.

3 ARAUJO, Carmem E. Leitdo; CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Process tracing nas Ciéncias Sociais:
fundamentos e aplicabilidade. Brasilia: Enap, 2018, p. 35.

" In: Ibid., p. 37-38.
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processos, sequéncias e conjunturas de eventos, com o objetivo de identificar e rastrear
mecanismos causais que expliquem o caso’.

No campo das Relagdes Internacionais, as pesquisas qualitativas podem ser uteis para
explicar fendomenos complexos e ajudar a compreendé-los em sua totalidade. O process tracing
“alia duas caracteristicas antes em disputa no debate metodoldgico das Relagdes Internacionais:
inferéncias a partir de processos histéricos (interpretativismo) e rigor metodologico na busca
de causalidade (explanagdo).” ’®

Segundo Andrew Bennett e Alexander L. George, o processo causal que caracteriza o

objeto ou fendmeno a ser estudado por meio do process tracing pode ser:

(a) linear e simples, o que dificilmente ocorre no campo das Relacdes
Internacionais; (b) composto por variaveis causais nao independentes que
interagem entre si ou, ainda, (c) constituido por uma sequéncia de eventos,
também conhecido como path dependent, o que exige do pesquisador maior
atengdo a possibilidade de dependéncia entre os eventos a fim de construir
uma explicagdo valida para o resultado a ser analisado. ”’

Ao estudar os mecanismos causais nos filiaremos a uma ‘posi¢io menos determinista’’®,

pois pretendemos analisar também o contexto em que 0s processos se inserem. Assim, para
compreender os momentos de mudanga institucional no desenvolvimento das operagdes de paz
sera necessario considerar a conjuntura da politica mundial.

Quanto as variagdes entre os possiveis mecanismos causais que explicam determinado
caso, Carmem E. Leitdo Aratjo e Eleonora Schettini Martins Cunha apresentam a seguinte

classificacao:

Os mecanismos causais podem ocorrer ou operar num nivel de andlise micro,
quando se trata de atributos dos agentes individuais; no nivel macro, quando
se observam normas, papéis € estruturas institucionais relacionados a grupos,
classes, estado etc.; ou, ainda, ligando os dois niveis. Nessa perspectiva, eles
podem ser estruturais, quando relacionados a constrangimentos e
oportunidades para a agdo politica derivados do entorno dos atores;
institucionais, proprios de institui¢des construidas e/ou alteradas pelos atores;
ideacionais, originados das ideias e das interpretagdes do mundo;

5 ARAUJO, Carmem E. Leitdo; CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Process tracing nas Ciéncias Sociais:
fundamentos e aplicabilidade. Brasilia: Enap, 2018, p. 38-40.

76 HENRIQUES, Anna Beatriz Leite; LEITE, Alexandre Cesar Cunha; TEIXEIRA JR, Augusto Wagner
Menezes. Reavivando o método qualitativo: as contribui¢cdes do Estudo de Caso e do Process Tracing para o
estudo das Relacdes Internacionais. Revista Debates, Porto Alegre, v. 9, n. 1, pp. 09-23, 2015, p. 12.

" In: Ibid., p. 19.

8 ARAUJO, Carmem E. Leitdo; CUNHA, Eleonora Schettini Martins, op. cit., p. 46.
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psicologicos, como regras mentais incorporadas e que resultam em
comportamentos regulares.”

Em resumo, o process tracing ¢ um método que busca produzir inferéncias causais
validas para explicar determinado caso. A identificacdo dos mecanismos causais ¢ feita por
meio da teoria a ser aplicada, que no nosso caso € o institucionalismo histérico.

Assim, ao combinar elementos teoricos e temporais pretendemos entender se em algum
momento o Secretario-Geral da ONU teve poder de agéncia para interferir no formato das

operagdes de paz das Nagdes Unidas.

7 ARAUJO, Carmem E. Leitio; CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Process tracing nas Ciéncias Sociais:
fundamentos e aplicabilidade. Brasilia: Enap, 2018, p. 47.
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CAPITULO 2 O DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL E HISTORIA DAS
OPERACOES DE PAZ DAS NACOES UNIDAS

Neste capitulo iremos tratar da criacdo da ONU e do sistema de seguranga coletiva.
Apresentaremos a estrutura organizacional voltada para a resolucdo de conflitos e ressaltaremos
o papel do Secretario-Geral da ONU no desenvolvimento institucional e historia das operagdes

de paz no periodo de 1948 a 1991.

2.1 Criacao da ONU e do sistema de seguranca coletiva

Ao final da Primeira Guerra Mundial (1914-1918), o presidente norte-americano,
Woodrow Wilson, apresentou um plano de paz de inspiragdo liberal que continha 14 pontos. O
14° ponto consistia na “forma¢ao de uma associag¢do geral de nagdes” com o fim de evitar os
horrores de uma nova guerra total®’.

Assim, o Tratado de Versalhes (1919) criou a Liga das Nacgdes, também chamada de
Sociedade das Nagdes. Essa organizagdo internacional tinha como principal objetivo promover
a cooperacgdo e manter a paz € a seguranga internacionais. A criacao de um sistema de seguranca
coletiva pretendia evitar qualquer medida belicosa entre os Estados, pois o eventual Estado
agressor se sujeitaria a uma reagdo coletiva por parte dos demais Estados membros®'.

No entanto, a existéncia da Liga das Nagdes, por questdes organicas e conjunturais, nao
impediu a eclosdo da Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Diante da necessidade de criar
uma organizacao que superasse as fragilidades da Liga das Nagdes e fosse capaz de evitar novas
guerras sistémicas, as poténcias aliadas iniciaram tratativas para estabelecer os principios que
deveriam orientar as relagdes internacionais apos o conflito.

A Carta do Atlantico ¢ considerada o primeiro documento relevante que precedeu a
funda¢ao da ONU. Ela resultou do encontro do Presidente dos Estados Unidos, Franklin Delano
Roosevelt, com o primeiro-ministro do Reino Unido, Winston Churchill, em agosto de 1941.
Embora os Estados Unidos ainda ndo tivessem ingressado oficialmente na Segunda Guerra
Mundial, esse documento ja trouxe uma visdo do mundo pds-guerra € marcou os primeiros
passos para a criagdo da ONU. Entre os seus oito pontos, destacam-se o compromisso de nao

buscar ganhos territoriais e a esperanca de que apds o fim da tirania nazista se estabelecesse

8 Disponivel em: <https://www.archives.gov/historical-docs/todays-doc/index.html?dod-date=108> Acesso em
15 de setembro de 2020.
81 Predmbulo e artigo 11 do Pacto da Liga das Nagdes.
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uma paz que proporcionasse a todas as nagdes os meios de viver em seguranca dentro de suas
proprias fronteiras®?,

Apos a entrada dos Estados Unidos na Segunda Guerra Mundial, em dezembro de 1941,
uma série de tratados foram assinados entre os aliados. O primeiro deles foi a Declaragdo das
Nagoes Unidas, assinada em Washington, em janeiro de 1942. A expressdo ‘Nagdes Unidas’
foi sugerida pelo Presidente Franklin Delano Roosevelt®3.

“Na Conferéncia de Moscou, preparatoria para a Conferéncia de Teera, em 1943, Cordel
Hull, Secretario de Estado norte-americano apresentou aos representantes soviéticos a prioridade
da criagio de uma organizagdo internacional que substituisse a Sociedade das Nagdes.”®* Em
seguida, a Conferéncia de Teera, realizada no Ird, entre novembro e dezembro de 1943, reuniu
os trés grandes lideres mundiais dos aliados: Roosevelt (Estados Unidos), Churchill (Reino
Unido) e Josef Stalin (Unido Soviética). Nesse encontro, eles definiram os espagos de atuacao
militar de cada pais para os proximos conflitos.

Entre agosto e outubro de 1944, a Conferéncia de Dumbarton Oaks foi realizada em
Washington. Delegagdes dos Estados Unidos, Reino Unido, Unido Soviética e China
formularam os primeiros projetos do que viria a ser as Nagdes Unidas. Eles aprovaram as
‘Propostas para o Estabelecimento de uma Organizagao Internacional Geral’, na qual constava
previsdo de seus principios e finalidades, estrutura e funcionamento dos principais 0rgaos,
inclusive do Secretariado. Esses quatro paises, juntamente com a Franga, que no periodo ainda
estava sob ocupag¢do alema, viriam a compor o quadro de membros permanentes do Conselho
de Seguranca na futura organizagao internacional®.

No inicio de 1945, os aliados ja acumulavam algumas vitérias e continuaram
formulando acordos para definir a situagdo politica do pos-guerra, que seria marcado pela
influéncia dos Estados Unidos e da Unido Soviética nos paises perdedores do conflito. Assim,
em fevereiro de 1945, foi realizada a Conferéncia de Yalta, na Criméia, dando mais bases para
a criacdo da ONU e onde restou decidida a questdo do poder de veto no Conselho de

Seguranga®’.

82 Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-Internacionais-da-Sociedade-das-
Na%C3%A7%C3%B5es-1919-a-1945/carta-do-atlantico-1941.htm1> Acesso em 15 de setembro de 2020.

8 Ibid.

8 BACCARINI, Mariana Pimenta Oliveira. A reforma do Conselho de Seguran¢a das Nacdes Unidas: uma
questdo institucional. Tese de Doutorado em Ciéncia Politica, UFMG, Belo Horizonte, 2014, p. 37.

85 Ibid., p. 38-309.

8 Disponivel em: <https://mundoeducacao.uol.com.br/historiageral/tratados-segunda-guerra-mundial. htm>
Acesso em 15 de setembro de 2020.
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Finalmente, entre abril e junho de 1945, foi realizada em Sao Francisco, nos Estados
Unidos, a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Organizagao Internacional. Nessa conferéncia,
os cinquenta e um delegados aliados revisaram os acordos de Dumbarton Oaks e elaboraram a
Carta das Nagoes Unidas, que ficou disponivel para assinatura dos membros a partir de 26 de
junho de 1945. A criacao oficial da ONU ¢ marcada no dia 24 de outubro de 1945, quando os
cinco membros permanentes do Conselho de Seguranca e a maioria dos demais membros ja
tinha ratificado a Carta da ONU®’.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial na frente europeia, apos a rendigao da Alemanha
em 8 de maio de 1945, os aliados se reuniram na Conferéncia de Potsdam. Realizada em uma
regido proxima a Berlim, na Alemanha, entre julho e agosto de 1945, a reunido tratou da
fragmentacdo administrativa da Alemanha, indenizagdes e assuntos relacionados aos tratados
de paz para contornar os efeitos da guerra.

Essas conferéncias e acordos sdo essenciais para compreender os desdobramentos do
mundo apos a Segunda Guerra Mundial, encerrada em 2 de setembro de 1945. As diretrizes
firmadas entre os aliados moldaram a ordem internacional posterior, que foi marcada por
disputas entre ideologias e areas de influéncia das duas grandes poténcias vencedoras — Estados
Unidos e Unido Soviética.

Segundo John G. Ikenberry®®, a agenda de construgdo de novas ordens apods as duas
guerras mundiais implicavam propostas cada vez mais amplas para estabelecer instituicdes
intergovernamentais que uniriam as grandes poténcias e institucionalizariam suas relagdes
depois de cada guerra. A destruicdo da ordem anterior pela Segunda Guerra Mundial deu aos
Estados Unidos verdadeira oportunidade para liderar a nova ordem mundial.

De fato, o final da Segunda Guerra Mundial representou um momento de conjuntura
critica na historia e permitiu que os Estados vitoriosos, liderados pelos Estados Unidos,
pudessem reorganizar a ordem mundial com novos arranjos e institui¢gdes duradouras.

Assim, a ONU surgiu com o proposito de manter a paz € a seguranga internacionais.
Para isso, a institui¢ao adota medidas coletivas para evitar ameacas a paz e reprimir atos de

agressdo, primando pelos meios pacificos de solug¢io de controvérsias®.

87 Disponivel em: <https://www.un.org/en/sections/history/history-united-nations/index.html> Acesso em 15 de
setembro de 2020.
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Como menciona Paul Kennedy®®, a ONU ¢ o projeto mais conhecido e mais ambicioso
de governanca global. Ao ser estabelecida em 1945, herdou vdrias caracteristicas do
experimento de cooperacdo global anterior a0 mesmo tempo em que representou um grande
avango em relacdo as funcdes outrora exercidas pela Liga das Nacdes, ampliando suas
atividades nos campos de resolu¢do de conflitos e incorporando em sua agenda temas
relacionados com direitos humanos e assuntos econdmicos, por exemplo. Ademais, como
explica Ricardo Seitenfus, a seguranga apresentou-se como o primeiro objetivo da nova

organizagao:

O importante capitulo VII da Carta foi elaborado com o fim precipuo de tratar
desta quest@o. A ideia essencial consiste na possibilidade de existirem agdes
preventivas por parte das Nacdes Unidas. Por conseguinte, a ONU ndo
pretende agir somente de forma a restaurar a paz, mas igualmente tomar
iniciativas que impegam a sua ruptura. Nestas condigdes, o inimigo a combater
ndo serd apenas a guerra, mas a ameaga de guerra.’!

A carta constitutiva da ONU ¢é um dos principais documentos que disciplinam o uso de
forca militar voltada para manutencao da paz e seguranga internacionais, ela criou o sistema de

seguranga coletiva vigente e as operacdes de paz sdo o principal mecanismo desse sistema.

2.2 Atores e 0rgaos envolvidos na resolu¢io de conflitos

Embora a ONU atribua ao Conselho de Seguranca a principal responsabilidade na
manuten¢do da paz e da seguranca internacionais, isso ndo significa que o Conselho seja o tinico
agente envolvido na resolugdo de conflitos internacionais. Na verdade, dentro do Sistema das
Nacodes Unidas, diversos atores e organismos lidam diretamente com a resolucao de conflitos
internacionais®®. Dentre eles, destacam-se as proprias partes em disputa, o Conselho de
Seguranca, a Assembleia Geral, a Corte Internacional de Justica e o Secretario-Geral.

As partes em disputa tétm o dever primeiro de resolver as suas controvérsias

internacionais por meios pacificos’®. Assim, cabe aos Estados membros da ONU escolher qual

% KENNEDY, Paul M. The parliament of man: the past, present, and future of the United Nations. New York:
Vintage Books, 2006, p. xiii.

%1 SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Manual das organizacdes internacionais. 4 ed. rev., atual. ¢ amp.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 130.

92 WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New York:
Oxford University Press, 2008, p. 308.

9 Artigo 2.3 da Carta de Sdo Francisco.
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meio irdo empregar no caso, ou para qual instancia irdo levar a contenda, sendo indispensavel
apenas que o meio escolhido seja pacifico.
O artigo 24.1 da Carta de Sao Francisco confere importante prerrogativa ao Conselho

de Seguranca das Na¢des Unidas (CSNU) em sua atuagdo para manutengao da paz:

Artigo 24.1 A fim de assegurar uma acao pronta e eficaz por parte das Nagoes
Unidas, os seus membros conferem ao Conselho de Seguranga a principal
responsabilidade na manutencdo da paz e da seguranca internacionais e
concordam em que, no cumprimento dos deveres impostos por essa
responsabilidade, o Conselho de Seguranga aja em nome deles.

O Conselho de Seguranca pode intervir nas disputas internacionais por meio de decisdao
propria; através de solicitacdo de um membro da ONU, seja ele parte ou ndo da disputa; ou até
mesmo a pedido de Estado que, mesmo ndo sendo membro da ONU, seja parte na disputa —
uma vez que a paz ¢ indivisivel**.

O CSNU ¢ composto, atualmente, por quinze membros, sendo dez rotativos e cinco
permanentes (Estados Unidos, Russia, Reino Unido, Francga e China). Os membros permanentes
detém poder de veto®.

Outro 6rgdo envolvido na resolugdo de conflitos ¢ a Assembleia Geral das Nacdes
Unidas. “Todos os Estados membros, com direito a um voto, estdo representados na Assembleia
Geral, 6rgdo central, pleno e totalmente democratico das Nagdes Unidas.”

A Assembleia Geral ¢ um espaco formal de tomada de decisdo. Apos as discussoes, 0s
Estados membros tem poder de voto igualitario e as decisdes sao feitas por maioria simples ou
qualificada de dois tergos em questdes consideradas importantes®’.

No entanto, apesar de o principio da igualdade soberana constar na Carta da ONU sob
a regra de um pais um voto, o poder de um Estado de influenciar politicamente a tomada de
decisdes e os processos de mudanga na ONU existe e estd relacionado a sua posi¢ao no sistema
internacional, seus recursos materiais, sua capacidade de criar coalizdes e sua relevancia dentro

do tema em questdo’®.

% Artigo 35, n%. 1 e 2 da Carta de Sdo Francisco.

%5 Artigos 23 € 27 da Carta de Sdo Francisco.

% SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Manual das organizacdes internacionais. 4 ed. rev., atual. ¢ amp.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 140.

°7 Artigo 18 da Carta de Sdo Francisco.

% OLIVEIRA, Luciana de Rezende Campos. A politica e o processo de mudanca nas e das Nag¢des Unidas: a
tensdo entre recursos institucionais e materiais na emergéncia e difusdo da iniciativa Delivering as One UN. Tese
de Doutorado em Relagdes Internacionais, PUC-MG, Belo Horizonte, 2018, p. 39.
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O artigo 10 da Carta de Sao Francisco® atribui a Assembleia Geral fungio genérica em

termos de resolucdo de conflitos. Segundo Hee Moon Jo:

A AG tem tratado da solugdo dos conflitos internacionais, criando comissoes
de bons oficios e indicando mediadores em varios casos. Entretanto, ha casos
em que ela s tem o poder de fazer recomendagdes e, ademais, conforme o art.
12, ela ndo pode fazer nenhuma recomendacgdo a respeito da controvérsia ou
situagdo que esta sendo tratada pelo CS, a menos que o proprio CS a solicite.!*

Apesar do papel complementar atribuido a Assembleia Geral na resolu¢do de conflitos,
durante a Guerra Fria, ela assumiu papel ativo diante da incapacidade do Conselho de
Seguranca de tomar decisdes devido a imposi¢ao de vetos pelos membros permanentes. Essa
passagem serd desenvolvida posteriormente para melhor compreensdo do desenvolvimento
institucional das operacdes de paz.

Por sua vez, a Corte Internacional de Justica (CILJ) é o principal 6rgao judiciario das
Nagoes Unidas e todos os membros da organizagdo sdo partes no Estatuto da Corte
Internacional de Justica!®'. A atuagiio da Corte é viabilizada pelo compromisso dos Estados
partes em se submeterem as suas decisdes.

A ClJ exerce duas fungdes: de natureza contenciosa e de natureza consultiva. O parecer
consultivo ndo tem forga vinculante, ou seja, ndo obriga os organismos da ONU, mas tende a
ser observado por sua for¢a moral. Diferentemente, as decisdes proferidas pela C1J no exercicio
da funcdo contenciosa, sdo definitivas e obrigatorias para os Estados em disputa. Se uma das
partes deixar de cumprir a decisao da CIJ, o Estado vencedor poderé recorrer ao Conselho de
Seguranca da ONU, que, se julgar necessario, ird tomar medidas para exigir o cumprimento da
decisio!?.

Ademais, a Corte ¢ composta por quinze juizes, e ndo pode contar com mais de um juiz
de mesma nacionalidade. Cada membro tem um mandato de nove anos, reconduzivel, sendo
que ha renovacdo de um tergco a cada trés anos. O fato de a renovacdo ndo ser integral visa

preservar certa continuidade na corte'%.

9 “Artigo 10. A Assembleia Geral podera discutir quaisquer questdes ou assuntos que estiverem dentro das
finalidades da presente Carta ou que se relacionarem com os poderes e fungdes de qualquer dos 6rgéos nela
previstos, e, com excecdo do estipulado no Art. 12°, podera fazer recomendagdes aos membros das Nacdes
Unidas ou ao Conselho de Seguranga, ou a este e aqueles, conjuntamente, com a referéncia a quaisquer daquelas
questdes ou assuntos.”

190 JO, Hee Moon. Introducio ao direito internacional. Sdo Paulo: LTr, 2000; p. 511.

101 Artigo 92 da Carta de Sdo Francisco.

192 Artigo 94 da Carta de Sdo Francisco.

103 Artigos 3.1 € 13.1 do Estatuto da Corte Internacional de Justica.
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Com maior relevancia para os fins deste trabalho, temos o Secretario-Geral da ONU,
que tem a atribui¢do de chamar a aten¢ao do Conselho de Seguranga para qualquer assunto que
em sua opinido possa ameacar a manutencido da paz e da seguranca internacionais'®. “Em
virtude desta disposicao, o Secretario-Geral pode ativar a intervengdo do Conselho nos casos
em que nenhum governo tome a iniciativa de solicitar. O artigo 99 tem por objetivo mediar esta
necessidade.”!%

O Secretario-Geral ¢ o funcionario mais graduado da ONU. Sobre a condugao e mandato

do Secretario-Geral, Ricardo Seitenfus explica que:

Ele ¢ nomeado pela Assembleia Geral, seguindo recomendacio do Conselho
de Seguranga. Portanto, o Secretario deve reunir, entre outras vontades, a
unanimidade dos membros permanentes do Conselho. Como a Carta ndo
previu a durag@o de seu mandato, a Assembleia Geral definiu, através de uma
resolucdo, que seria de cinco anos, podendo ser reconduzido uma vez.!%

O mandato ¢ exercido pessoalmente, mas o Secretario-Geral conta com funcionarios do
Secretariado e especialmente com representantes e enviados especiais que trabalham
diretamente como observadores ou mediadores de conflitos.

Na verdade, o Secretario-Geral da ONU cumula duas fun¢des'®”: a de chefe
administrativo do escritorio da organizacao e a de ‘cabeca’ do Secretariado, que ¢ um dos seis
principais orgaos das Nacdes Unidas — ao lado da Assembleia Geral, Conselho de Seguranca,
Corte Internacional de Justi¢ca, Conselho Econdmico e Social e Conselho de Tutela (este ultimo
esta extinto desde 1994, quando Palau, no Pacifico, que era o ultimo territorio sob tutela
internacional da ONU, tornou-se um Estado soberano).

Além da posi¢do institucional, a visibilidade continua conferida ao Secretario-Geral
deriva de seu dever de reportar o estado da politica mundial aos 6rgaos deliberativos da ONU.
Esses relatorios tratam de controvérsias, cooperacao e do estado do progresso em dire¢do aos
objetivos estabelecido na Carta da ONU. A mensagem assinada pelo Secretario-Geral da ONU

frequentemente oferece ao publico geral estimulos para tomada de consciéncia global. Oferece

194 Artigo 99 da Carta de Sdo Francisco.

195 NGUYEN Quoc Dinh, DAILLIER, Patrick & PELLET, Alain. Direito internacional piiblico. 2 ed. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 2003, p. 868.

196 SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Manual das organizacdes internacionais. 4 ed. rev., atual. e amp.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 152.

107 WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New York:
Oxford University Press, 2008, p. 161.
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também uma visao de mundo mais imparcial do que aquela que os diplomatas ou representantes

de governos poderiam fazer publicar!®.

2.3 Capacidade de agéncia do Secretario-Geral

A autonomia e a capacidade de influéncia dos Secretariados internacionais sao
proporcionais ao seu prestigio em relagdo aos demais atores do sistema, mas também sdo
influenciadas por fatores conjunturais externos. Na verdade, a autoridade do Secretario-Geral
da ONU apoia-se fundamentalmente em sua autoridade moral'®.

Essa autoridade moral decorre da presuncdo de que o Secretario-Geral seria mais
imparcial do que os Estados. Enquanto cada Estado promove seus proprios interesses nacionais,
as Organizacdes Internacionais sdo criadas para corporificar e proteger uma ampla gama de
principios e valores comuns. Assim, o Secretario-Geral da ONU se vale do status
organizacional de protetor da paz e seguranca internacionais para criar autonomia em relacao
aos Estados membros. Enquanto os Estados s@o autointeressados, o Secretario-Geral representa
os interesses da comunidade internacional, o que lhe confere maior autoridade moral para
defender suas agendas e a¢des'!’.

As bases normativas para independéncia e imparcialidade do Secretdrio-Geral estdo

consolidadas no artigo 100 da Carta de Sao Francisco, o qual transcrevemos a seguir:

Artigo 100.1. No desempenho de seus deveres, o Secretario-Geral e o pessoal
do Secretariado néo solicitardo nem receberdo instrugdes de qualquer governo
ou de qualquer autoridade estranha a organizagdo. Abster-se-do de qualquer
acdo que seja incompativel com a sua posi¢do de funcionarios internacionais
responsadveis somente perante a Organizacao.

2. Cada Membro das Nagdes Unidas se compromete a respeitar o carater
exclusivamente internacional das atribui¢des do Secretario-Geral e do pessoal
do Secretariado e ndo procurara exercer qualquer influéncia sobre eles, no
desempenho de suas fungoes.

A autonomia do Secretario-Geral deriva em grande parte de sua autoridade. Ele tem
uma autoridade decorrente de seu papel funcional, referente ao que foi formalmente delegado

ao seu gabinete e adicionalmente uma autoridade devido a sua posi¢do moral e a sua posicao

198 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
2.

19 BARNETT, Michael N.; FINNEMORE, Martha. Rules for the world: international organizations in global
politics. New York: Cornell University Press, 2004, p. 15.

10 Ibid., p. 23.
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como representante da comunidade internacional. No entanto, devemos reconhecer que sua

autoridade ¢ limitada e dificilmente o ocupante do cargo consegue se engajar em alguma

politica que seja frontalmente contraria a interesses bem definidos das Grandes Poténcias'!!.

Nesse sentido, Michael N. Barnett ¢ Martha Finnemore utilizam como exemplo a
criacdo e expansdo das operagdes de paz da ONU. Os autores defendem que os Secretarios-
Gerais, Dag Hammarskjold e Boutros Boutros-Ghali, foram sim capazes de usar sua autoridade
e autonomia para, respectivamente, ajudar a criar ¢ desenvolver as operacdes de paz. No
entanto, pontuam que essas acoes tiveram o apoio de Estados membros importantes.

Para os fins deste trabalho sera importante ter em mente que a atuagdo dos Secretarios-
Gerais ¢ a atuagdo de um burocrata e, como tal, eles podem usar regras estrategicamente ou
forcar alguma interpretacdo para buscar agendas alternativas. A maneira como eles avaliam
performances passadas e lidam com mudancas em seu entorno gera adaptagdes e
reinterpretagdes das regras existentes. Assim, a relagdo entre os burocratas e as regras ¢

112

mutuamente constituida’'“ e é nessa medida que os Secretarios-Gerais podem imprimir suas

habilidades pessoais para tentar alcangar os propositos das Nagdes Unidas' !>,
Sobre o poder de influéncia do Secretario-Geral nas decisdes da ONU, Luciana de

Rezende Campos Oliveira afirma que:

A influéncia do Secretariado e do Secretario-Geral sob decisdes da ONU se
relaciona aos papeis politicos e institucionais que eles desempenham. O papel
institucional desempenhado por esses atores se relaciona a suas funcdes
administrativas e técnicas. Os relatorios anuais do Secretario-Geral, que sao
baseados em informacgdes coletadas pelo Secretariado, analisam o estado atual
do trabalho da ONU e apresenta dados que embasardo o julgamento ¢ a
decisdo de estados-membros. Isso € especialmente verdade em relacdo a
assuntos financeiros e orcamentarios. Além disso, a responsabilidade de tomar
decisdes delegada ao Secretariado também o empodera a ter influéncia na
tomada de decisdo na ONU. Se o poder de influéncia do Secretariado ¢
limitado em relacdo ao dos estados-membros, a influéncia de atores nao-
governamentais e privados é ainda menor.'*

"' BARNETT, Michael N.; FINNEMORE, Martha. Rules for the world: international organizations in global
politics. New York: Cornell University Press, 2004, p. 154.

12 Ibid., p. 19-20.

13 Artigo 1 da Carta da ONU.

114 OLIVEIRA, Luciana de Rezende Campos. A politica e o processo de mudanca nas e das Nacdes Unidas: a
tensdo entre recursos institucionais e materiais na emergéncia e difusdo da iniciativa Delivering as One UN. Tese
de Doutorado em Relagdes Internacionais, PUC-MG, Belo Horizonte, 2018, p. 41.
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De fato, quando comparado ao poder de influéncia dos Estados membros, o Secretariado
tem poder mais limitado. Ainda assim, segundo Edward Newman!!>, hd casos em que o
Secretario-Geral se mostrou eficaz no estabelecimento de agendas e influenciando politicas
nacionais e das Nagdes Unidas. Isso porque, segundo o autor, o poder pode ser o arbitro final
na politica internacional, mas os recursos do Secretario-Geral — autoridade e legitimidade —
podem existir sem poder e tém impacto nos resultados politicos.

Assim como Leon Gordenker!!® em sua obra sobre o Secretario-Geral da ONU e o
Secretariado, advertimos que ainda que provavelmente ndo exista nenhuma teoria geral capaz
de explicar satisfatoriamente os multiplos fatores de ordem politica, economica, social, legal,
organizacional e pessoal que moldam o Secretario-Geral e o Secretariado, procuraremos
estabelecer algumas proposi¢des plausiveis sobre as funcionalidades do cargo e sobre como
seus ocupantes operaram em determinadas situagdes. As fungdes atribuidas institucionalmente
ao Secretario-Geral da ONU trazem tanto potencialidades quanto limitagdes, da mesma forma,
sua atuacgdo pode ser marcada tanto por realizacdes quanto por fracassos.

Nesse sentido, ¢ interessante apresentar alguns exemplos sobre a atuagdo e influéncia
exercida pelos primeiros ocupantes do cargo de Secretario-Geral da ONU em temas
relacionados com a resolu¢ao de conflitos.

O noruegués Trygve Halvdan Lie foi o primeiro Secretario-Geral da ONU, seu mandato
se estendeu entre 1946 e 1952. Ele foi o unico que resignou ao cargo antes do término do
mandato. Seu estilo era assertivo e, apesar das limitagdes impostas pela Guerra Fria, ele buscou
defender os interesses das Nagdes Unidas. Seu posicionamento em relacdo a Guerra da Coreia
(1950-1953), por exemplo, defendendo medidas de seguranca coletiva por parte da ONU em
face da Coreia do Norte, tornaram sua posicao insustentavel. Sua abordagem assertiva fez com
que ele antagonizasse com membros poderosos da organiza¢do, como a Unido Soviética, e
quando percebeu que ndo conseguiria mais desempenhar suas funcdes adequadamente,
renunciou ao cargo. A renuncia como consequéncia de seu ativismo representou bem as
limitagdes do papel politico do Secretario-Geral'!”.

O sueco Dag Hammarskjold sucedeu Trygve Halvdan Lie e se tornou o segundo
Secretario-Geral da ONU. A Crise do Canal de Suez (1956), ocorreu durante a sua gestdo

(1953-1961). Alguns autores consideram que a operacdo de paz autorizada para conter

5 In: WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New
York: Oxford University Press, 2008, p. 179.

11® GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
3.

7 WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by), op. cit., p. 180.
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hostilidades no Canal de Suez (UNEF 1) foi de fato a primeira operacao de paz (peacekeeping)
da historia da ONU, isso porque as operagdes anteriores eram restritas apenas a observagao.

Nessa ocasido, a nacionalizacdo do Canal de Suez por parte do presidente egipcio,
Gamal Abdel Nasser, provocou a reagao contraria de Franga, Reino Unido e Israel, culminando
na Guerra de Suez (1956-1957). Essa situagdo gerou um impasse para a comunidade
internacional, pois como Franca e Reino Unido eram partes interessadas no conflito e também
sao membros permanentes do Conselho de Seguranga da ONU, o envio de tropas de paz ficava
bloqueado pelos seus vetos no Conselho''8.

Com isso, outros membros do Conselho de Segurancga favoraveis a intervengao da ONU,
se voltaram para o Secretariado para buscar uma solucdo criativa. As conversas iniciais que
levaram a inveng¢ao do peacekeeping ocorreram entre o Secretario-Geral Dag Hammarskjold e
o embaixador canadense Lester Pearson. Hammarskjold ja estava propenso a ideia de conferir
um papel maior a ONU e ficou ainda mais convencido quando percebeu que os proprios Estados
apoiavam essa ideia e que essa crise era uma oportunidade para que a ONU pudesse demonstrar
sua relevancia ao tratar de um tema critico. Dessa forma, apés as discussdes sobre paz e
seguranga terem sido levadas para a Assembleia Geral da ONU — por meio de uma importante
decisdo institucional que sera mais bem explicada a seguir — Hammarskjold anunciou a criagdo
de uma forca de paz neutra que substituiria a Franca e o Reino Unido e se colocaria entre Egito
e Israel'!?. Esse caso representou bem a possibilidade de o Secretario-Geral exercer influéncia
na tomada de uma escolha politica em momentos em que ha apoio de outros atores fortes.

E muito comentado que Dag Hammarskjold parecia ser uma aposta segura e
pacificadora para o Conselho de Seguranga. Sua candidatura ao cargo de Secretario-Geral da
ONU havia sido sugerida pelo governo francés, sendo conhecido por ser um burocrata de
destaque no contexto da cooperagdo econdmica europeia. Por isso, sua proeminéncia no
contexto das operagdes de paz, assim como a expansdo do escopo que promoveu em seu
gabinete, foram inesperadas. Sua atuacdo acabou levando a um incidente com a Unido
Soviética, que o acusou de partidarismo na missdao de paz da ONU para o Congo. A Unido

Soviética chegou a anunciar que se oporia a recandidatura de Hammarskjold e, sem sucesso,

118 GOMES, Aureo de Toledo. Do colapso a reconstrug¢io: Estados falidos, operagdes de nation-building € o
caso do Afeganistdo no pds-Guerra Fria. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncia Politica, USP, Sao Paulo, 2008, p.
74-75.

119 BARNETT, Michael N.; FINNEMORE, Martha. Rules for the world: international organizations in global
politics. New York: Cornell University Press, 2004, p. 126.
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sugeriu que o Secretariado deveria passar a ser comandado por um comité formado por trés
pessoas, o que na época ficou conhecido como troika'*’.

No entanto, a duvida sobre a sua recondugdo ao cargo perdeu seu objeto com a sua
morte. Muito atuante, Dag Hammarskjold morreu no exercicio do cargo, em um controverso
acidente aéreo quando estava a caminho da Rodésia do Norte, atual Zambia, para discutir um
cessar-fogo com o congolés Tshombe. Dag Hammarskjold era candidato ao Prémio Nobel da
Paz de 1961 e foi premiado com o titulo postumo'?!.

O birmanés U Thant foi o terceiro Secretario-Geral da ONU e seu mandato transcorreu
entre 1961 e 1971. U Thant teve um perfil mais discreto e mais focado em questdes de
desenvolvimento econdmico, afinal ele exerceu o cargo envolto nas sombras da ideia da

troika'*

— que a Unido Soviética continuava defendendo. Durante a crise no Congo (1960-
1965)!%, U Thant teve posicdo cautelosa e legalista e se ateve estritamente aos limites do
mandato ao lidar com a Operacio das Nagdes Unidas no Congo (ONUC)!?4,

Além disso, U Thant desempenhou um papel significativo na diminui¢ao de tensdes
durante a Crise dos Misseis de Cuba (1962). Nos bastidores, bem como em discursos ele tentava
promover um acordo na Guerra do Vietna (1955-1975), questdo essa que nunca tinha sido
tratada pelo Conselho de Seguranca'?’.

Segundo Edward Newman'%¢, a partir da década de 1970 a ONU passou um periodo de
desconforto generalizado e de desilusio em relagdo as organizacdes multilaterais,
especialmente por parte de paises ocidentais e dos Estados Unidos. A Guerra do Vietna, o
controle de armas, os processos de paz do Oriente Médio e as crises de descolonizacdo sdo
exemplos de temas criticos tratados de maneira periférica ou ndo discutidos pela organizagao.

O austriaco Kurt Waldheim foi o quarto Secretario-Geral da ONU. Sua gestdo fo1 entre

1972 e 1981 e no cendrio ja explicitado, de um ambiente politico complicado, ndo poderia ter

120 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
11.

121 Disponivel em: <https://www.nobelprize.org/prizes/lists/all-nobel-peace-prizes/> Acesso em 10 de novembro
de 2020.

1220 termo troika faz referéncia a um veiculo russo puxado por trés cavalos.

123 Foi um periodo marcado por muita violéncia e caos institucional. Apos diversas demandas dos congoleses por
independéncia nacional, a Bélgica concordou com a independéncia de sua antiga colonia. Entretanto, a crise
continuou apds a independéncia. A revolta dos congoleses continuou e o conflito tomou vérias formas,
envolvendo lutas anticoloniais, conflitos tribais e uma guerra separatista na provincia de Katanga (rica na
extragdo de pedras preciosas e minerais). Nesse contexto, foi aprovado o envio de tropas da ONU para restaurar
a paz.

124 O'NEILL, John Terence; REES, Nicholas. United Nations Peacekeeping in the Post-Cold War Era. New
York: Routledge, 2005, p. 94.

125 GORDENKER, Leon, op. cit., p. 12.

126 In: WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New
York: Oxford University Press, 2008, p. 181-182.
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tido grande impacto nos desenvolvimentos relacionados com a resolugdo de conflitos. Segundo
Leon Gordenker'?’, ele foi conduzido ao cargo de Secretario-Geral pelo Conselho de Seguranca
sem especial oposicao e cumpriu dois mandatos em um periodo em que a organiza¢ao passava
por um momento de bastante indiferenga. Kurt Waldheim promoveu a ideia de que o Secretario-
Geral deveria ter um papel importante em negociagdes internacionais, como naquelas
envolvendo o conflito israelo-palestino (1948-presente), mas teve pouco efeito decisivo nessa
questdo. Posteriormente, ele chegou a ser Presidente da Austria, entre 1986 e 1992.

O peruano Javier Pérez de Cuéllar foi o quinto a ocupar o cargo de Secretario-Geral da
ONU, o fez entre 1982 e 1991. Ele teve forte apoio de seu governo e de grande parte dos paises
da América Latina. Durante o inicio de seu mandato enfrentava o mesmo tipo de restri¢ao
proprio da Guerra Fria e da baixa crenca no multilateralismo. Ele representava uma abordagem
calma para o Secretariado e sua atuacdo foi concentrada na diplomacia de bastidores que teve
um efeito significativo na redug¢do de conflitos na América Central, especialmente em El
Salvador e na Nicardgua, além de ter ajudando a organizar a retirada das tropas soviéticas do
Afeganistio!?®,

Com efeito, a posicdo que o Secretario-Geral ocupa na cupula do Secretariado e seu
envolvimento constante com processos de decisdo de outros 6rgaos da ONU abrem caminho
tanto para iniciativas de natureza administrativa quanto politica. No entanto, essa abertura ndo
torna o Secretario-Geral imune as restricdes politicas impostas pelos Estados membros da

ONU, os quais perseguem distintos objetivos politicos dentro da organizacao.

2.4 Desenvolvimento institucional e historia das operacoes de paz (1948-1991)

Considerando o percurso histérico das operacdes de paz, nota-se que, quando foi criada,
a ONU nao conseguia exercer sua principal fun¢do plenamente. No periodo da Guerra Fria
(1947-1991), a disputa ideologica e a busca por zonas de influéncia por parte das grandes
poténcias, restringiram a atua¢do da instituicao e paralisaram o funcionamento do Conselho de
Seguranca — principal 6rgdo competente para tratar de questdes envolvendo paz e seguranga
internacionais e responsavel por autorizar mandatos de operagdes de paz.

Nesse periodo, as operagdes de paz das Nagdes Unidas tiveram que se adaptar a

realidade da politica internacional. A sequéncia de eventos mostra que as mudangas na

127 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
12.
128 Ibid.
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institucionalizacdo das operagdes de paz foram apenas graduais, ndo tendo ocorrido nenhuma
grande mudanca que fosse capaz de alterar a trajetoria de desenvolvimento das operagdes.
Apesar da auséncia de disposi¢des expressas na Carta de S3o Francisco sobre as
operagoes de paz, elas se consolidaram como o principal instrumento de resolugdo de conflitos
e manutencdo da paz no sistema de seguranga coletiva da organizagao.
Historicamente, as missdes de paz surgiram como institui¢des informais. De maneira

3129 mencionava um

improvisada elas iriam preencher uma lacuna da Carta da ONU. O artigo 4
acordo para regulamentar a disponibilizacao de recursos por parte dos Estados membros para
contribuir com a manuten¢do da paz e seguranca internacionais, mas ele permanecia pendente
de regulamentacdo. Nem mesmo sobre a terminologia adequada para tratar das operagdes de
paz existe consenso, uma vez que a terminologia tende a refletir preferéncias politicas de
determinados paises'*’.

Fato ¢ que as operagdes de paz vieram ocupar um espaco que permanecia sem
regulamentacdo expressa na Carta da ONU. Como explicado, quando as institui¢des formais
estdo incompletas, os atores sao motivados a criar instituigdes informais. Dessa forma ¢ que
surgiram as operacdes de paz das Nagdes Unidas.

Considerando que as operacdes de paz nao se enquadram estritamente no Capitulo VI
(Solugao Pacifica de Controvérsias), nem no Capitulo VII (A¢do Relativa a Ameagas a Paz,
Ruptura da Paz e Atos de Agressdo) da Carta da ONU, ja foi aventada a criacao de um capitulo
intermediario para tratar do tema, mas, at¢ o momento, a Carta ndo foi emendada para
regulamentar expressamente a matéria.

Quando foi Secretario-Geral da ONU, Dag Hammarskjold, situava as operagdes de paz
em um imagindrio “Capitulo VI e meio”!'*!. Talvez o fato deste capitulo nio existir até hoje seja

um exemplo da limitada possibilidade de os Secretarios ditarem pautas envolvendo a resolugao

de conflitos.

129 «“Artigo 43. 1. Todos os Membros das Nagdes Unidas, a fim de contribuir para a manutengdo da paz € da
seguranca internacionais, se comprometem a proporcionar ao Conselho de Seguranga, a seu pedido e de
conformidade com o acordo ou acordos especiais, for¢as armadas, assisténcia e facilidades, inclusive direitos de
passagem, necessarios a manutenc¢ao da paz e da seguranca internacionais. 2. Tal acordo ou tais acordos
determinardo o niimero e tipo das forgas, seu grau de preparagio e sua localizagdo geral, bem como a natureza
das facilidades e da assisténcia a serem proporcionadas. 3. O acordo ou acordos serdo negociados o mais cedo
possivel, por iniciativa do Conselho de Seguranga. Serao concluidos entre o Conselho de Seguranga e Membros
da Organizagdo ou entre o Conselho de Seguranca e grupos de Membros e submetidos a ratificagdo, pelos
Estados signatarios, de conformidade com seus respectivos processos constitucionais.”

130 UZIEL, Eduardo. O Conselho de Seguranca, as missdes de paz e o Brasil no mecanismo de seguranc¢a
coletiva das Nacdes Unidas. 2. ed., Brasilia: FUNAG, 2015, p. 28-30.

BIFONTOURA, Paulo Roberto Campos Tarrisse da. O Brasil e as Operacdes de Manuten¢io da Paz das
Nacdes Unidas. Brasilia: FUNAG, 1999, p. 71-72.
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Do ponto de vista juridico, o problema da auséncia de norma expressa na Carta da ONU
prevendo as operagdes de paz ¢ solucionado pela teoria dos poderes implicitos das organizagdes
internacionais. Segundo essa teoria, além dos poderes previstos em suas cartas constitutivas, ha
outros implicitos, que decorrem dos objetivos da organizagdo — o que permite que a ONU
estabeleca operagdes de paz adequadas a consecugdo de seus fins'>2.

Como explica Eugenio Diniz'**, embora se afirme que as opera¢des de paz decorrem do
proprio ideério de seguranga coletiva, o fato € que elas surgiram sem qualquer regulamentagao
na Carta da ONU. Assim, sua base juridica foi sendo construida consuetudinariamente, a partir
de cada caso em particular. Portanto, na pratica, os limites e regulamentacdo de determinada
operacdo de paz sdo individualizados, pois constam nos termos do mandato emitido pelo
Conselho de Seguranga quando da autorizacdo de cada operacao.

Com efeito, como ndo tinha mecanismos proprios para agir (devido a auséncia de
previsao expressa), as primeiras operagdes de paz realizadas no ambito das Na¢des Unidas eram
apenas de observacao. Consistiam na elaboracdo de mandatos especificos para monitoramento
dos conflitos, ¢ o caso da UNTSO (United Nations Truce Supervision Organization) para a
estabilizacdo do Oriente Médio, de 1948 e da UNMOGIP (Military Observer Group in India
and Pakistan) para o cessar-fogo entre India e Paquistdo, de 19493,

A UNEF I (United Nations Emergency Force I) representou um marco na dinamica das
operagoes de paz, ela contou com pessoal armado para conter as hostilidades durante a Crise
do Canal de Suez, no Egito, em 1956. Lancada em 1960, a ONUC (United Nations Operation
in the Congo) foi a primeira missdo de larga escala e foi marcada por perdas significativas de
funcionarios da ONU que serviram nessa missdo, incluindo o Secretario-Geral Dag
Hammarskjold'°.

Entre as décadas de 1960 e 1970, a ONU estabeleceu mais trés missdes de curto prazo:
DOMREP (Mission of the Representative of the Secretary-General in the Dominican Republic)
na Republica Dominicana, em 1965; UNSF (UN Security Force in West New Guinea) na Nova
Guiné Ocidental, em 1962; e UNYOM (United Nations Yemen Observation Mission) no Iémen,
em 1963136,

B2 MELLO, Celso Duvivier de Albuquerque. Curso de direito internacional publico. § ed. rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1986, p. 579.

133 In: LESSA, Antonio Carlos; OLIVEIRA, Henrique Altemani (org.). Rela¢des Internacionais do Brasil:
temas e debates. vol. 2, Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 304.

134 Disponivel em: <https://peacekeeping.un.org/en/our-history> Acesso em 15 de julho de 2020.

135 Ibid.

136 1bid.
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No mesmo periodo, foram estabelecidas outras quatro missdes de longo prazo:
UNFICYP (United Nations Peacekeeping Force in Cyprus) no Chipre, em 1964; UNEF II
(United Nations Emergency Force II) para supervisionar o cessar-fogo entre Egito e Israel, em
1973; UNDOF (United Nations Disengagement Observer Force) na questdo Israel-Siria em
Gola, em 1974; e UNIFIL (United Nations Interim Force in Lebanon) no Libano, em 19787

Essas experiéncias iniciais ajudaram a formar os principios basicos que devem ser
observados nas operagdes de paz: consentimento das partes, imparcialidade e uso minimo de
forga (limitada a legitima defesa e defesa do mandato)'3*.

O consentimento das partes envolvidas atende ao principio da soberania dos Estados e
confere liberdade para que os funciondrios da ONU atuem da melhor forma possivel no
territorio do conflito. No entanto, a questao do consentimento pode se tornar dificil quando ha
escalada de violéncia em territdrios disputados por grupos de poder sobrepostos ou indefinidos.

A imparcialidade é crucial para manter o consentimento e a cooperagao das principais
partes, mas ndo deve ser confundida com neutralidade ou inatividade. As forcas de paz das
Nagoes Unidas devem ser imparciais em suas relagdes com as partes no conflito, mas nao

neutras na execugdo de seu mandato'*. Como pondera Eugenio Diniz'*

, 0 entendimento acerca
do real significado dos principios das operagdes de paz foi se moldando conforme se
verificavam dificuldades concretas em sua operacionalizagdo. Isso também ocorreu em relagao
ao principio da imparcialidade, que deve ser compreendido ndo como imparcialidade absoluta
em relacdo as partes em conflito, mas sim em termos de conformidade com os principios da
Carta da ONU.

Emregra, a ONU e todos os seus membros devem evitar em suas relagdes internacionais
a ameagca ou o uso da for¢a'*!, assim, uma operacio de paz s6 deve usar a for¢ca como ultimo
recurso. Portanto, o uso da forga deve ser limitado a legitima defesa ou a estrita defesa do
mandato, no caso de alguma medida de forc¢a ter sido expressamente autorizada pelo Conselho
de Seguranga. O conceito de legitima defesa nas operagdes de paz evoluiu'#? da legitima defesa
estrita de seus membros para incluir a legitima defesa dos componentes da missdo (o que
incluiria agéncias humanitarias, por exemplo) e a legitima defesa do mandato da missao, a fim

de permitir que o mandato conferido pudesse ser executado.

137 Disponivel em: <https://peacekeeping.un.org/en/our-history> Acesso em 15 de julho de 2020

138 Disponivel em: <https://peacekeeping.un.org/en/principles-of-peacekeeping> Acesso em 15 de julho de 2020.
139 Ibid.

140 n: LESSA, Antonio Carlos; OLIVEIRA, Henrique Altemani (org.). Rela¢des Internacionais do Brasil:
temas e debates. vol. 2, Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 310-312.

141 Artigo 2.4 da Carta de Sdo Francisco.

142 LESSA, Antonio Carlos; OLIVEIRA, Henrique Altemani (org.), op. cit., p. 312.
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Nesse ponto, ¢ possivel verificar que a evolugdo dos principios que orientam as
operagdes de paz da ONU ocorreu de forma gradual. Pode se dizer que os principios que
orientam as operagdes de paz da ONU se modificaram lentamente ao longo do tempo, de
maneira incremental, especialmente pelos tipos de mudanga institucional denominados
conversao e desvio, a medida que as normas foram sendo reinterpretadas ou tiveram seu modo
de operacionalizagdo alterado.

O fato de os desenvolvimentos envolvendo as operagdes de paz terem se dado
prioritariamente de forma gradual, ao menos durante o periodo da Guerra Fria, reforga a tese
de agéncia do Secretario-Geral. A mudanga gradual ¢ exatamente o acumulado de pequenas
alteragdes de forma lenta ao longo do tempo, assim, junto com outros fatores, as pequenas
praticas de cada Secretdrio-Geral ¢ que conduziram a um caminho institucional diverso do
original, culminando na mudanca gradual.

Para além disso, ¢ possivel distinguir as operagdes de paz entre aquelas realizadas
durante o periodo da Guerra Fria e aquelas realizadas no periodo posterior. As operagdes de
paz realizadas durante o periodo da Guerra Fria sdo normalmente reconhecidas como operagdes
tradicionais. Nessas operacoes, as forcas usavam armamentos leves e atuavam apos o cessar
fogo, com o objetivo de facilitar as negociagdes entre os Estados.

Segundo Silke Weinlich!®, a transicdo de um modelo de operagdes de paz proprio do
periodo da Guerra Fria para um modelo mais caracteristico do século XXI foi avangando através
de uma sequéncia de um grande ntimero de decisdes tomadas por variados atores na sede da
ONU, nas capitais nacionais e nos campos com operacdes em curso. Mudancgas sistémicas,
como o fim da Guerra Fria ou o relativo aumento de conflitos internos, também desempenharam
papel importante nessa mudan¢a. Ambos os modelos possuem distingdes em suas
caracteristicas institucionais, operacionais e conceituais.

Segundo Juliana de Paula Bigatio'**, as poucas operagdes de paz autorizadas até 1987
eram em sua maioria “com mandatos que objetivam o monitoramento de cessar-fogos, tréguas
e armisticios, o patrulhamento de fronteiras e zonas de exclusdo militar, o apoio a retirada de
tropas e o acompanhamento de negociacdes para a assinatura de tratados de paz definitivos.”

Para autorizar uma operacdo de paz sdo necessarios nove votos dos membros do

Conselho de Seguranga (incluindo a concordancia dos cinco membros permanentes, uma vez

143 WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping. New York:
Palgrave Macmillan, 2014, p. 6.

144 In: MATIJASCIC, Vanessa Braga (org.). Operacdes de manutencio de paz das Nag¢des Unidas: reflexdes
e debates. 1 ed. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2014, p. 15.



57

que estes tém poder de veto)!*’. Especialmente no periodo da Guerra Fria, a existéncia de
interesses divergentes entre os Estados detentores do poder de veto acabou inviabilizando uma
atuacao mais ampla da ONU na resolugdo de conflitos.

Alex J. Bellamy, Stuart Griffin e Paul Williams'*® mencionam que entre 1945 ¢ 1990, o
direito de veto foi usado 238 vezes pelos membros permanentes do Conselho de Seguranga,
evidenciando o grau de inoperancia da organizagdo, resultante de suas proprias regras
institucionais que acabaram por refletir o contexto politico de divisao do mundo e antagonismos
protagonizados por Estados Unidos ¢ Unidao Soviética.

A continuidade dessa situagdo limitante demonstrava que uma institui¢ao criada com a
finalidade de garantir a paz e a seguranga internacionais ndo conseguia cumprir seus objetivos
por restrigdes de suas proprias normas de funcionamento. Diante da incapacidade do Conselho
de Segurancga de tomar decisdes devido a imposi¢do de vetos pelos membros permanentes, a
Assembleia Geral teve a chance de assumir um papel mais ativo na resolug¢ao de conflitos.

E o que aconteceu no caso da UNEF I, por exemplo. Como mencionado, ela foi criada
para conter hostilidades referentes a Crise do Canal de Suez, no Egito, em 1956, mas
curiosamente a operagdo nao foi autorizada pelo CSNU, pois o Reino Unido e a Franca eram
partes diretamente interessadas e tinham vetado a questdo. A operacdo s6 se materializou
porque foi autorizada pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas (AGNU), com base no
precedente da Resolugcdo n° 377 de 1950 — conhecida como Uniting for Peace — a qual
possibilitava que nas situagdes em que o CSNU ndo chegasse a uma decisdo por estar
bloqueado, os debates sobre guerra e paz podiam ser transferidos para a AGNU!¥7,

Proposta pelo Secretario de Estado dos Estados Unidos, Dean Acheson, em reposta aos
diversos vetos da Unido Soviética, a citada Resolugdo n° 377 — Uniting for Peace — transferiu
para a Assembleia Geral a competéncia para tratar de assunto de paz e seguranca internacionais,
até entdo exclusivos do Conselho de Seguranga'*.

Restou decidido que “se o Conselho de Seguranca, por falta de unanimidade dos
membros permanentes, deixar de exercer sua responsabilidade primaria pela manutencao da

paz e seguranga internacionais em qualquer caso em que pare¢a haver uma ameaga a paz,

145 Artigo 27 da Carta de Sdo Francisco.

146 In: GOMES, Aureo de Toledo. Do colapso a reconstrucio: Estados falidos, operagdes de nation-building e o
caso do Afeganistdo no pds-Guerra Fria. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncia Politica, USP, Sao Paulo, 2008, p.
73-74.

147 FAGANELLO, Priscila Liane Fett. Operac¢des de manutencio da paz da ONU: de que forma os direitos
humanos revolucionaram a principal ferramenta internacional da paz. Brasilia: FUNAG, 2013, p. 59-61.

148 SEITENFUS, Ricardo Antdnio Silva. Manual das organiza¢des internacionais. 4 ed. rev., atual. € amp.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 141.
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violag¢do da paz ou ato de agressdo, a Assembleia Geral considerard o assunto imediatamente
com a finalidade de fazer recomendacdes apropriadas aos membros para medidas coletivas,
incluindo, no caso de violagdo da paz ou ato de agressdao, o uso da for¢a armada quando
necessario, para manter ou restaurar paz e seguranca internacionais”.

Como o alargamento das prerrogativas da Assembleia Geral foi contestado por alguns
Estados, a Resolucdao n° 377 foi poucas vezes invocada na historia da organizacdo. Apesar das
diversas chamadas do Secretario-Geral e de outros para um papel mais ativo do 6rgdo, com a
revitalizagdo do Conselho de Seguranca ap6s o final da Guerra Fria, a Assembleia Geral teve
seu papel marginalizado na resolugio de disputas'®.

Podemos observar que desde a primeira operacdo de paz da historia da ONU até o
presente momento, foram realizadas ao todo setenta ¢ uma operacdes de paz no transcurso de
setenta e trés anos (1948-2021). Do total, apenas vinte e quatro foram autorizadas ¢ iniciadas
ainda durante o periodo da Guerra Fria (1947-1991)!*°. Se desconsiderarmos também as
operagdes de paz autorizadas a partir do final da década de 1980 — quando nao tinha ocorrido
ainda a dissolu¢do oficial da Unido Soviética (1991), mas ja existiam sinais de maior abertura
politica e econdmica, bem como de seu declinio, simbolicamente desde a queda do Muro de
Berlim, em 1989 — restariam apenas quatorze operacdes de paz autorizadas pela ONU entre
1948 e 1987.

Eduardo Uziel explica bem como a relagdo da Unido Soviética com as Nagdes Unidas
j& vinha mudando desde o final da década de 1980, possibilitando significativo aumento do

numero de operagdes de paz autorizadas pela ONU:

A partir de 1987, Gorbachev adotou uma postura propositiva nas Nagdes
Unidas, a qual conferia particular importancia para as missoes de paz. Os
soviéticos ndo sO pagaram suas considerdveis dividas para o orcamento
especifico, mas propuseram também a criagdo de reservas operacionais € a
reestruturagdo da burocracia. Passaram a apoiar ou a propor o uso das missoes
em varios cendrios antes inacessiveis — inclusive no Afeganistdo. Esse
ativismo soviético foi visto com desconfianga inicial pelos EUA, mas foi
gradativamente aceito, de forma seletiva. Como resultado, entre maio de 1988
e dezembro de 1992, foram estabelecidas 14 operagdes. O orgamento cresceu
de cerca de US$ 260 milhdes em janeiro de 1988 para US$ 1,69 bilhdo em
1992, alcangando US$ 3,6 bilhdes em 1994. Outras 14 seriam estabelecidas

149 WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New York:
Oxford University Press, 2008, p. 309.

150 Disponivel em: < https://peacekeeping.un.org/en/past-peacekeeping-operations> Acesso em 11 de outubro de
2020.
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entre 1992 e 1996, apesar dos grandes problemas na ex-lugoslavia, na Somalia
¢ em Ruanda.'!

De qualquer forma, o periodo posterior a Guerra Fria concentrou, em menos tempo,
numero muito superior de operacdes de paz autorizadas. O referencial numérico ¢ indicativo da
maior capacidade de resposta da comunidade internacional ap6és mudangas no contexto politico
e no desenvolvimento institucional das operacdes de paz.

Como lembra Juliana de Paula Bigatdo'*?, o envolvimento da ONU, entre 1988 e 1989,
em operagdes de paz em paises que até entdo eram inalcangéaveis pelas vias institucionais devido
ainfluéncia que as superpoténcias exerciam sobre eles — como Angola, Namibia e alguns paises
da América Central — representou uma rapida expansao da agenda de seguranca internacional
e resolugdo de conflitos da ONU. Os esforgos da instituicdo em reduzir tensdes em diversos
conflitos ao redor do mundo foram reconhecidos e o Prémio Nobel da Paz de 1988 foi

concedido as Forcas de Paz da ONU (Peacekeeping Forces).

2.5 Papel limitado do Secretario-Geral

Em um discurso realizado na Universidade da Califérnia, em Berkeley, no verdo de
1955, o segundo Secretario-Geral da ONU, Dag Hammarskjold, fez uma observagdo que

corrobora com a visdo apresentada:

Com razdo se diz que as Nagdes Unidas sdo o que os paises-membros fazem
dela. Mas pode-se dizer também que, dentro dos limites de agéncia impostos
pela cooperagdo governamental, as Nagoes Unidas sdo em grande medida o
que o Secretariado faz dela. Essa é a satisfagdo do Secretariado e esse € o
desafio que temos que enfrentar.'>* (tradugdo nossa)

Nesse discurso fica claro o desafio enfrentado pelo ocupante do cargo de Secretario-

Geral. Ainda que existam limites impostos pela estrutura, a atuagdo pratica desse servidor em

ST UZIEL, Eduardo. O Conselho de Seguranca, as missdes de paz e o Brasil no mecanismo de seguranca
coletiva das Nacdes Unidas. 2. ed., Brasilia: FUNAG, 2015, p.55.

152 BIGATAO, Juliana de Paula. Manutencio da paz e resolugio de conflitos: respostas das Nagdes Unidas
aos conflitos armados intraestatais na década de 1990. Dissertagao de Mestrado em Relag¢des Internacionais, San
Tiago Dantas (UNESP/ UNICAMP/ PUC-SP), Sao Paulo, 2009, p. 79.

153 In: WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New
York: Oxford University Press, 2008, p. 171.
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momentos oportunos pode influenciar a trajetdria de desenvolvimento institucional das Nagdes
Unidas.

Nas décadas seguintes a criagado da ONU, o papel do Secretario-Geral se desenvolveu
com a pratica. A Guerra Fria, a descolonizacdo afro-asiatica, os conflitos no mundo em
desenvolvimento e as inflexdes entre o Norte e o Sul global influenciaram as politicas adotadas
pelas Nagdes Unidas. Esse ambiente muitas vezes conteve a atuagdo do Secretario-Geral e
muitos temas nem sequer entraram na agenda da organizacdo por causa das disputas que
impregnaram e chegaram a paralisar o Conselho de Seguranga'>*.

Com o fim das hostilidades da Guerra Fria, o Secretario-Geral da ONU passou a
representar um organismo de autoridade e a exercer um papel maior na resolug¢do de conflitos.
Embora ndo seja facil medir os resultados da atuacdo de determinado Secretario-Geral, ¢é
amplamente aceito que seu papel na politica internacional vai além do de um mero chefe
administrativo do Secretariado'>.

Como lembra Luciana de Rezende Campos Oliveira, o Secretario-Geral ¢ um dos atores

envolvidos na tomada de decisdo na ONU, mas os principais atores na tomada de decisdo

permanecem sendo os Estados:

Os atores envolvidos na tomada de decisdo na ONU sdo estados-membros, o
secretariado e outros agentes ndo-estatais. Os atores principais na tomada de
decisdo na ONU sdo estados-membros, cujas interagdes em cCOrpos
intergovernamentais ddao origem a decisdes feitas por meio de votagdes. O
secretariado, mais especificamente o Secretario-Geral, tem poder de exercer
influéncia na tomada de decisio na ONU por meio de mecanismos
institucionais sob seu mandato, como relatorios técnicos, ou por sua projecao
politica, como sua proeminéncia de lideranga. A relevancia de atores ndo-
governamentais e privados € geralmente relacionada a arena na qual decisdes
sdo tomadas.'*®

Nesse sentido, pretendemos estudar como o fim da Guerra Fria levou a um momento de
menor limitagdo institucional e possibilitou que o Secretario-Geral tivesse um papel maior na

tomada de decisdo e articulacdo de um novo formato para as operacoes de paz.

154 WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New York:
Oxford University Press, 2008, p. 179-180.

155 Ibid., p. 190.

156 OLIVEIRA, Luciana de Rezende Campos. A politica e o processo de mudanca nas e das Nacdes Unidas: a
tensdo entre recursos institucionais e materiais na emergéncia e difusdo da iniciativa Delivering as One UN. Tese
de Doutorado em Relagdes Internacionais, PUC-MG, Belo Horizonte, 2018, p. 38-39.
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CAPITULO 3 IMPLEMENTACAO DA ‘AGENDA PARA A PAZ’

Neste capitulo iremos analisar como o fim da Guerra Fria representou um momento de
abertura, propicio para o inicio de uma nova trajetéria de desenvolvimento no tratamento das
operagdes de paz da ONU. Pretendemos identificar os principais atores envolvidos e as praticas
de poder do entdo Secretario-Geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali, quando da implementagao
do documento ‘Uma Agenda para a Paz’, de 1992, além de apresentar as inovagdes trazidas por

esse documento.

3.1 Contexto histérico

Segundo Aureo de Toledo Gomes:

O final da Guerra Fria foi um momento impar para a politica internacional ndo
apenas por evidenciar a faléncia inesperada de uma das poténcias do periodo,
mas também por provocar mudancas substanciais em muitos temas
nevralgicos envolvendo as relagdes internacionais. Com o desaparecimento
das fronteiras delineadas em Yalta e Potsdam e com a supressdo do bloco
comunista, a seguranca internacional, outrora extremamente influenciada pela
geografia criada durante os anos de bipolaridade, passou por uma importante
inflexdo.'%’

De fato, o final da Guerra Fria representou uma mudanca consideravel nas relagdes de
poder entre os Estados. O sistema internacional, outrora considerado bipolar, passou a ser uni-
multipolar. Com isso, a distribui¢do de poder entre os atores foi alterada, evidenciando um novo
periodo na historia politica marcado pela lideranca dos Estados Unidos e de diversos atores em
ascensao na arena internacional.

A Guerra Fria se caracterizou por ser uma disputa ideologica prolongada seguida por
uma mudangca sistémica no plano dos valores normativos. A luz da tese do ‘Fim da Histéria’,
de Francis Fukuyama, a Nova Ordem Mundial passava a ser sustentada por valores como o

liberalismo politico e econdmico, democracia, integridade territorial estatal, respeito aos

157 GOMES, Aureo de Toledo. Do colapso a reconstrug¢io: Estados falidos, operagdes de nation-building € o
caso do Afeganistdo no pds-Guerra Fria. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncia Politica, USP, Sao Paulo, 2008, p.
78.
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direitos humanos e compromisso com a solugdo pacifica de disputas e com as organizagdes
internacionais'>®,

No periodo, o aumento da tecnologia, que passou a permitir o acompanhamento em
tempo real de diversos conflitos pelo mundo, fez com que a opinido publica apoiasse um
comportamento mais participativo na resolugdo de conflitos!® e, junto com outros fatores'®”,
proporcionou elevacao significativa do nimero de operagdes de paz autorizadas pelo CSNU até
meados dos anos 1990.

No campo da seguranga internacional, o fim da Guerra Fria marcou também uma
mudanga na caracteristica dos conflitos predominantes, que deixavam de ser entre Estados
(interestatais) e passavam a ser internos (intraestatais), incluindo guerras civis por motivos
étnicos e religiosos. Embora o Conselho de Segurancga tendesse a ter uma posi¢do mais ativa
apos a dissolucdo da Unido Soviética, a autorizagdo de novas operacdes de paz gerava desafios
e duvidas quanto a identificacdo das forcas irregulares internas que atuavam nos conflitos e, por
consequéncia, quanto a delimitagdo do papel da ONU na manutencdo da paz e resolugdo de
conflitos, pois seria mais dificil identificar propriamente as partes em conflito, bem como obter
o consentimento adequado dos envolvidos.

No mesmo sentido, Alex J. Bellamy, Stuart Griffin e Paul Williams'¢! identificaram ao
menos trés transformacgdes nas operagdes de paz ocorridas em fungao de toda essa conjuntura
da década de 1990. Em primeiro lugar, houve uma transformagdo quantitativa. No periodo
compreendido entre 1988 e 1993, a ONU participou de mais operagdes do que nos quarenta
anos anteriores. Foram vinte novas operacdes de paz autorizadas no curto periodo de seis anos.
Em segundo lugar, houve uma transformagdo qualitativa, pois a ONU passou a realizar
operagdes mais complexas que incluiam atividades além do mero monitoramento de cessar-
fogo, abarcando ajuda humanitaria e econdmica, entre outras. Em terceiro lugar, houve uma
transformag¢@o normativa, a medida que grande parte dos Estados passou a apoiar a promogao
de normas e valores nas missdes, especialmente preceitos relacionados a paz democratica,

liberalizacdo comercial e defesa dos direitos humanos. Ainda segundo os autores, essas

transformagdes foram motivadas por um Conselho de Seguranca mais proativo apods a

1538 NEWMAN, Edward. The UN Secretary-General from the Cold War to the New Era: a Global Peace and
Security Mandate? New York: Palgrave Macmillan, 1998, p.113.

159 Conhecido como ‘efeito CNN’ — expressdo cunhada por Peter Viggo Jakobsen.

160 Como o ‘descongelamento’ do Conselho de Seguranga da ONU, ap6s o fim da Guerra Fria; o otimismo em
relagdo a capacidade de atuacdo da ONU no enfrentamento de questdes de seguranga coletiva e a mudanga nas
caracteristicas dos conflitos, que passaram a ser preponderantemente intraestatais.

161 In: GOMES, Aureo de Toledo. Do colapso a reconstrucio: Estados falidos, operagdes de nation-building e o
caso do Afeganistdo no pds-Guerra Fria. Dissertagdo de Mestrado em Ciéncia Politica, USP, Sao Paulo, 2008, p.
84-85.
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dissolucdo da Unido Soviética e devido ao interesse crescente dos Estados de participar de
missoes de paz, uma vez que estas proporcionavam visibilidade internacional com o chamado
efeito CNN.

Dentro da ONU, o clima do inicio da década de 1990 — que ficaria conhecida depois

como ‘década das conferéncias’'®?

— era de muito otimismo, como que marcando uma retomada
do multilateralismo e do anseio de que a organizagdo conseguiria efetivar seus propositos
originais, especialmente em relacao a manuten¢do da paz e seguranca internacionais.

Vale mencionar também que esse periodo representou uma abertura para que outras
concepgoes tedricas ganhassem maior espaco nas Relagdes Internacionais. O fato de o realismo
— teoria dominante durante a Guerra Fria — ndo ter sido capaz de prever o colapso da Unido
Soviética, abriu espago para que os estudos sobre organizagdes internacionais saissem da

marginalidade. Nesse sentido, Monica Herz, Andrea Ribeiro Hoffmann e Jana Tabak explicam

que:

Nos anos 1990, observa-se um significativo aumento do numero de
publicagdes, apresentacdes em conferéncias internacionais sobre organizagoes
internacionais, além da presenca do tema em curriculos universitarios. Ocorre
uma modifica¢do do lugar desse campo de estudo no contexto mais amplo da
disciplina de relagdes internacionais, em fungdo do novo otimismo sobre o
papel das organizagdes internacionais no poés-Guerra Fria, mas também como
resultado da incorporacao de novos instrumentos analiticos aos estudos. As
organizagdes passam a ser tratadas como atores, ¢ abre-se uma janela para
incorporar a discussdo sobre as organizagdes “como organizagdes” através da
incorporagdo da sociologia das organizagdes aos instrumentos analiticos
utilizados.!'®

Nesse contexto de otimismo em relacdo ao papel das organizagdes internacionais, a
‘Agenda para a Paz’ (1992) despontou como o primeiro documento oficial sobre as operagdes
de paz. Ela sumarizava as principais demandas institucionais envolvendo resolugdo de conflitos

e elencava possiveis respostas institucionais na matéria.

162 Dyrante a década de 1990, a ONU organizou uma série de Conferéncias Globais acerca de temas como

direitos humanos, meio ambiente, desenvolvimento social, género e racismo. Existia a ideia de que esses
problemas globais poderiam ser discutidos pelos Estados, ndo com base nos interesses de poder que marcaram as
disputas da Guerra Fria, mas sim por meio da construcdo racional de consenso. A partir dessas Conferéncias, a
ONU definiu uma série de prioridades na agenda internacional, que foram materializadas no fim desse periodo
nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Disponivel
em:<http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/textos/conf.html> Acesso em 10 de janeiro de 2021.

163 HERZ, Monica; HOFFMANN, Andrea Ribeiro; TABAK, Jana. Organizag¢des Internacionais: historias e
praticas. Rio de Janeiro: Elsevier, 2015, p. 29.
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3.2 Iniciativa e elaboracio da ‘Agenda para a Paz’

A iniciativa foi parte de um esfor¢o de reforma maior que saiu da primeira ctapula do
Conselho de Seguranga no nivel de chefes de Estado ou governo (3046 reuniao do CSNU) e
resultou na declaragdo S/23500, que pedia a formulagdo de um documento para fortalecer a
atuacdo da ONU na area de resolucdo de conflitos. O documento requerido foi prontamente
elaborado pelo novo Secretario-Geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali, e foi denominado ‘Uma
Agenda paraa Paz’ (A/47/277-S/24111). O relatorio foi entregue em 17 de junho de 1992, cinco
meses apos sua solicitagdo formal. O Anuario das Na¢des Unidas de 1992 oferece um resumo
narrativo acerca desses desenvolvimentos na Parte I, Capitulo 1'%,

A 3046 reunido do Conselho de Seguranga levantou muitas expectativas. Realizada em
31 de janeiro de 1992, foi a primeira reunido de cipula do Conselho de Seguranca ocorrida apds
a dissolugdo da Unido Soviética, em 26 de dezembro de 1991.

Esse evento iria tratar dos rumos institucionais da ONU envolvendo paz e seguranga
internacionais na era pos-Guerra Fria. Na pauta da reunido foi incluido um item intitulado “A
responsabilidade do Conselho de Seguranga na manutenc¢ao da paz e seguranga internacionais”
e na declaracdo final, proferida pelo primeiro-ministro do Reino Unido, John Major, constou o
pedido para que o Secretario-Geral elaborasse uma recomendacao sobre formas de fortalecer e
tornar mais eficiente a capacidade de atuacdo da ONU no ambito da diplomacia preventiva,
promoc¢do e manutencdo da paz — como mencionado, foi a partir desse pedido que Boutros
Boutros-Ghali elaborou o relatdrio denominado ‘Uma Agenda para a Paz’.

Dentre os quinze paises-membros do Conselho de Seguranga na época, treze'®> foram
representados diretamente por seus chefes de Estado ou de governo. Estavam presentes na
reunido: George H. W. Bush (Estados Unidos), Boris N. Yeltsin (Russia), John Major (Reino
Unido), Francois Mitterrand (Franga), Peng Li (China), Wilfried Martens (Bélgica), Franz
Vranitzky (Austria), P.V. Narashima Rao (India), Rodrigo Borja (Equador), Kiichi Miyazawa
(Japao), Carlos Veiga (Cabo Verde), Hassan II (Marrocos), Carlos Perez (Venezuela) e os
Ministros de Relagdes Exteriores, Nathan Shamuyarira (Zimbabue) e Geza Zeszensky

(Hungria); além do Secretario-Geral das Nagdes Unidas, Boutros Boutros-Ghali.

164 Disponivel em <https://research.un.org/en/docs/peacekeeping/secretariat> Acesso em 20 de outubro de 2020.
165 O presidente Robert Mugabe, do Zimbabue, cancelou sua viagem apds sua esposa falecer na mesma semana e
o presidente Arpad Goncz, da Hungria, estava doente e ndo compareceu. Fonte: LEWIS, Paul. Leaders Want to
Enhance U.N.’s Role. The New York Times, New York, 31 de jan. de 1992. Disponivel em:
<https://www.nytimes.com/1992/01/31/world/leaders-want-to-enhance-un-s-role.html> Acesso em 20 de
outubro de 2020.
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166 essa seria uma reunidio Gnica ¢ um momento

Nas palavras do proprio Boutros-Ghali
sem precedentes de solidariedade global. Essa foi a primeira vez na histdria da institui¢do em
que a reunido do Conselho de Seguranca foi convocada no nivel de chefes de Estado ou de
governo, o que demonstra a importancia historica daquele momento.

O Conselho de Seguranga ¢ um dos 6rgaos principais da ONU e, portanto, um espago
formal de tomada de decisdo da institui¢do. Dessa forma, a analise do posicionamento dos
membros do CSNU quando da realizagio da 3046 reunidio'®’ esclarece algumas percepgdes
existentes na época.

Alguns pontos em comum apareceram nas falas de todos os representantes dos Estados
presentes. Eles cumprimentaram o novo Secretario-Geral da ONU, Boutros-Ghali, e se
colocaram a disposi¢do da organizagdo. Temas como democracia, direitos humanos,
desenvolvimento humano e desarmamento apareceram na maioria das falas, mas o mais
evidente foi como absolutamente todos os presentes mencionaram que aquele era um momento
crucial em que se abria uma oportunidade para o fortalecimento da ONU, especialmente quanto
a sua efetividade na resolucao de conflitos.

Pela Franca, Frangois Mitterrand'®® disse que era importante criar condi¢des modernas
para o desenvolvimento da seguranca coletiva e lembrou que nada ¢ possivel sem a
determinagdo dos Estados, falou também da necessidade de desenvolver a diplomacia
preventiva.

No mesmo sentido, pela Russia, Boris N. Yeltsin'®’ disse que aquele era um momento
historico e que o fim do século XX era um momento de grandes promessas. Segundo ele, a
nova situag¢do politica do mundo permitia ndo sé avangar com ideias originais, mas também
tornar as mais ambiciosas delas praticaveis.

Representando os Estados Unidos, George H. W. Bush!”? disse que a ONU vinha
trabalhando na causa da paz ao redor do mundo e que nunca esteve tdo engajada como naquele
momento com o nobre trabalho de peacekeeping. Ele refor¢cou que esperava que o Secretario-
Geral apresentasse suas recomendagdes para assegurar a diplomacia preventiva, promogao e

manuten¢do da paz.

166 BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random House, 1999, p. 23.
167 Security Council Summit Meeting at the Headquarters of the United Nations in New York on 31 January
1992, Video (318 min). Disponivel em: < https://www.c-span.org/video/?24101-1/security-council-summit-
meeting > Acesso em 20 de outubro de 2020.

168 Ibid. (34 min e seguintes).

169 Ibid. (87 min e seguintes).

170 Ibid. (103 min e seguintes).
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Representando a China, Peng Li'"!

mencionou que o mundo havia chegado em um
momento de inflexdo, em que uma antiga estrutura terminava enquanto uma nova estrutura
ainda haveria de ser moldada.

Em nome do Reino Unido, John Major!”? disse que aquele extraordinario evento ia ao
encontro de tempos extraordindrios e que estavam reunidos para celebrar o novo Secretario-
Geral. Afirmou que Boutros-Ghali tinha sorte, pois era o primeiro Secretario-Geral em muitos
anos a encontrar a ONU confiante de que seria capaz de resolver seus problemas. Ressaltou que
o Secretario-Geral merecia a garantia de boa-f¢é, por parte dos Estados membros, quanto ao seu
bom julgamento quando levasse questdes para apreciacdo do Conselho de Seguranga.
Expressou que aquela reunido poderia lhe conferir tal garantia.

Os demais membros rotativos do Conselho de Seguranca também se manifestaram em
sentido similar, ressaltando o periodo de mudanga e o importante papel do Secretario-Geral
para liderar questdes de segurancga coletiva.

Dessa forma, diante de todos os desenvolvimentos histéricos anteriores e da propria
constatagdo dos Estados membros, ndo ha divida de que esse era um momento de conjuntura
critica. Os desenvolvimentos institucionais envolvendo as operac¢des de paz durante o periodo
da Guerra Fria representaram um longo periodo em que as mudangas institucionais foram
apenas graduais. O fim da Guerra Fria foi um fator exo6geno que daria inicio ao que os
institucionalistas historicos caracterizam como conjuntura critica. A conjuntura critica ¢ esse
curto periodo de tempo de maior abertura institucional, propicio para mudangas que tendem a
gerar um impacto subsequente duradouro. Assim, com o fim da Guerra Fria criou-se um
momento em que varios caminhos institucionais ficavam disponiveis para tomada de uma
escolha politica.

Além da conjuntura politica, as proprias normas constitutivas da ONU conferem certo
grau de autonomia ao Secretario-Geral, que poderia escolher como atender a delegacdo do
Conselho de Seguranga para elaboragao de um documento que fortalecesse a atuacdo da ONU
na area de resolugdo de conflitos. Nesse sentido, Monica Herz, Andrea Ribeiro Hoffmann e

Jana Tabak explicam que:

Cada organizacdo estabelece o grau de autonomia conferido ao secretario-
geral. No caso da ONU, os artigos 98 € 99 da Carta abrem as portas para que
a funcdo do (ou da) secretario(a)-geral seja politizada, pois a Assembleia e o
Conselho podem delegar novas fungdes ao (ou a) secretario(a)-geral e ele (ou

171 Security Council Summit Meeting at the Headquarters of the United Nations in New York on 31 January
1992, Video (188 min e seguintes).
172 Ibid. (292 min e seguintes).
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ela) pode trazer a aten¢do do Conselho de Seguranca qualquer questdo que
ameace a manutencdo da paz e da seguranca internacional. Os secretérios-
gerais encontram-se em posicao estratégica, na intersecdo entre os setores
administrativos e politicos das organizacdes, tendo de lidar com os aspectos
supranacionais e intergovernamentais da organizacdo. Ao mesmo tempo que
dirigem uma burocracia que deve ter independéncia em relacdo as
representagdes nacionais, os secretarios-gerais tém a fungdo de negociar com
os representantes dos diferentes paises para garantir a aprovagdo de decisdes
e a realizacdo de operagdes. Muitas vezes, a auséncia de clara defini¢do de
como realizar uma tarefa, ou mesmo a ambiguidade de uma resolucao, permite
ao secretario-geral exercer suas atividades diplomaticas com relativa
autonomia.'”

E verdade que o contexto politico estrutural era propicio para que mudangas ocorressem
no tratamento institucional das operagdes de paz, mas quando o Conselho de Seguranca atribuiu
a Boutros-Ghali a incumbéncia de sistematizar suas recomendagdes sobre o tema, ele conferiu
ao Secretdrio-Geral uma oportunidade tnica de tomar a frente e direcionar os termos dessa
discussdo. Ao tomar a frente ele teria também maiores chances de criar uma nova trajetoria de
desenvolvimento para as operagdes de paz e de deixar um legado institucional apds esse
primeiro passo.

Além disso, como ator politico importante, Boutros-Ghali teve autonomia para definir
qual tipo de mudanga institucional iria apoiar e teria substancial margem de manobra para
escolher quando ceder ou resistir a determinadas pressdes que surgissem por parte dos Estados
membros. Afinal, mesmo estando fortalecido, ¢ esperado que na interagdo do Secretario-Geral
com os Estados membros existam limitagdes quanto a sua real capacidade de influenciar o
posicionamento dos Estados.

Nessa reunido, todos os atores tiveram abertura para se posicionar € poderiam afetar a
tomada decisdo e os novos rumos da ONU. Nessa situagdo, cada um deles assumia o papel de
agentes de mudanca e a sua capacidade de mudanga restaria relacionada ndo so a diferentes
graus de poder de influéncia, como também ao seu uso estratégico. Como as preferéncias por
mudanga estavam em alta, esse se tornou o0 momento ideal para o langamento da ‘Agenda para
a Paz’.

Nesse cenario, caberia a Boutros-Ghali fazer uso dos recursos disponiveis para
conseguir impulsionar tal mudanga. Ainda que estejam inseridas dentro da estrutura formal da

ONU, como ja explicitado, as operagdes de paz surgiram como uma institui¢do informal e

173 HERZ, Monica; HOFFMANN, Andrea Ribeiro; TABAK, Jana. Organizag¢des Internacionais: historias e
praticas. Rio de Janeiro: Elsevier, 2015, p. 12-13.
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tiveram sua mudanga favorecida por alteracdes no ambiente externo (conjuntura politica
favoravel ap6s o fim da Guerra Fria) e porque um niimero significativo de atores atualizou suas
crengas € passou a acreditar que existia uma alternativa melhor do que a vigente.

O contexto de apoio por parte do Conselho de Seguranca a iniciativa de elaboracao de
um documento que fortalecesse e tornasse mais eficiente a capacidade de atuagdo da ONU no
ambito da diplomacia preventiva, promog¢ao ¢ manutencao da paz, favoreceu os atores que
buscavam mudangas (agentes de mudanga). Assim, com posicao fortalecida, o que Boutros-
Ghali poderia fazer era aproveitar essa oportunidade e se valer de sua autoridade moral e

expertise para moldar o conteudo de tal mudanga. Nesse ponto, residiu sua principal influéncia.

3.3 Perfil de Boutros-Ghali e pratica de poder

O egipcio Boutros Boutros-Ghali se formou em Direito pela Universidade do Cairo e
tornou-se PhD em Direito Internacional pela Universidade de Paris. Pesquisador e professor,
foi também Ministro de Rela¢des Exteriores do Egito antes de se tornar Secretario-Geral da
ONU em 1992174,

Sobre a vontade de trabalhar na ONU, Boutros-Ghali relata em publicacdo de sua
autoria'”> que quando era um jovem professor visitante na Universidade de Columbia, em 1954,
sentiu vontade de trabalhar na organizagdo e cogitava trabalhar na UNESCO (United Nations
Educational, Scientific, and Cultural Organization), em Paris. Ele diz que deixou de nutrir esse
desejo durante a Guerra Fria, enquanto as superpoténcias deixavam as Nacdes Unidas de lado.
Com o fim da Guerra Fria, passou a pensar no posto de Secretario-Geral da ONU, por entender
que passaria a haver um real papel a desempenhar e que essa poderia ser a chance de colocar
em pratica ideias que ja trabalhava ha anos.

Boutros-Ghali teve forte apoio de seu governo para sua candidatura ao cargo de
Secretario-Geral da ONU e contou com o apoio de varios paises da Africa, tendo sido o primeiro
Secretario-Geral representante do continente africano. Ele ¢ considerado o primeiro Secretario-
Geral a chefiar o Secretariado da ONU de maneira abertamente ativista e enérgica. Boutros-
Ghali conduziu uma rapida reorganizagdo do Secretariado, priorizando economia e eficiéncia.

Ainda assim, conforme mencionado, seu grande legado foi a resposta que ofereceu ao Conselho

174 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
10.
17 BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random House, 1999, p. 8.



69

de Seguranga ao apresentar um programa de longo alcance para melhorar a manutencao da paz,
materializada no documento ‘Uma Agenda para a Paz’!°.

No momento de sua investidura ao cargo de Secretario-Geral, em Nova York, Boutros-
Ghali fez o juramento em arabe e o discurso em arabe, ingl€s e francé€s. No discurso, ele
estabeleceu os temas que iriam orientar seus cinco anos no cargo: paz € a necessidade de
diplomacia para prevenir conflitos; desenvolvimento para diminuir as diferengas entre o Norte
e o Sul global; reforma para preparar as Nag¢des Unidas para a era pos-Guerra Fria; democracia,
ndo apenas dentro dos Estados, mas também entre os Estados no sistema internacional'”’.

Quando foi instado pelo Conselho de Seguranca a fazer suas recomendagdes para
aumentar a eficiéncia das operacdes de paz, Boutros-Ghali agarrou essa oportunidade de
iniciativa com entusiasmo. Entre suas varias recomendagdes na ‘Agenda para a Paz’, a maioria
delas se ancorava em uma esperanga implicita de que os membros da ONU finalmente
cumpririam seus propdsitos originais, nos termos das promessas da Carta da ONU, onde
restaram consignadas propostas para uma rapida resposta militar e intervengdo preventiva em
situacdes que desafiassem a paz. A atmosfera otimista encorajava o Secretdrio-Geral, por isso
ele tentou usar a ‘Agenda para a Paz’ para iniciar mudangas politicas mais amplas com muitos
governos, incluindo os cinco permanentes do Conselho de Seguranca. Além disso, Boutros-
Ghali seguiu também com outra agenda voltada para cooperagdo econdmica e social e com uma
atualiza¢do nos documentos de seguranga'’.

Segundo Michael N. Barnett ¢ Martha Finnemore!”®, na resposta que ofereceu ao
Conselho de Seguranga, Boutros-Ghali ressaltou sua visdo para o futuro do papel das Nagdes
Unidas em questdes de seguranca. Ele tirou proveito dessa oportunidade para entregar uma
proposta ainda mais ambiciosa do que era esperado dele. O cerne do documento foi trazer uma
reconsideragdo sobre o significado se seguranga. Boutros-Ghali alegava que a seguranca
internacional seria melhor alcancada ndo por meios de forcas militares e dissuasdo, mas sim por
meio de institui¢des e garantias. Dessa forma, Boutros-Ghali se valeu de sua autoridade

institucional e moral para tentar alterar os rumos da conceituagdo de seguranca e definir qual

papel a ONU deveria ter na producdo de uma ordem internacional mais estavel.

176 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
13.

177 BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random House, 1999, p. 12-
13.

178 GORDENKER, Leon, op. cit., p. 88.

17 BARNETT, Michael N.; FINNEMORE, Martha. Rules for the world: international organizations in global
politics. New York: Cornell University Press, 2004, p. 129.
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Segundo Edward Newman'®’, Boutros-Ghali entendia o Secretario-Geral como uma
figura imparcial com um mandato global. De acordo com esse entendimento, seu gabinete
deveria cumprir o papel de liderar a ONU e conduzi-la a adotar uma visdo mais ampla sobre
paz e seguranca que refletisse as mudancgas nos valores de soberania tradicional e a evolugao
nas normas de direitos humanos.

Dessa forma, Boutros-Ghali se posicionava abertamente como um agente de mudanga
institucional independente. Se aplicassemos o modelo de agente de mudanga proposto por
James Mahoney e Kathleen Thelen, poderiamos considerar Boutros-Ghali como um agente do
tipo rebelde, pois ele procurava conscientemente promover alteragdes e fez isso de maneira
ativa e aberta. Segundo o modelo, os rebeldes nem sempre obedecem as regras institucionais,
mas, no caso, Boutros-Ghali teve a possibilidade de promover alteragdes exatamente por dentro
da instituicdo, ao formular um documento a pedido do Conselho de Seguranga. Ademais, como
mencionado, esse tipo de agente de mudanga pode florescer em qualquer ambiente institucional
e a mudanga promovida pelos atores rebeldes ¢ aquela propria dos momentos de conjuntura
critica, que possibilitam rapida mudanga no quadro institucional.

No tratamento das peacekeeping o ambiente institucional da ONU pode ser considerado
hibrido'®!, pois a ONU oferece tanto um importante espaco ou forum para que os Estados
membros debatam sobre temas de seguranga internacional, quanto realiza uma crescente
variedade de tarefas operacionais. Entretanto, muitas das regras e regulamentos da ONU nao
foram alterados para prever adequadamente as responsabilidades operacionais amplamente
expandidas ao longo de seu desenvolvimento institucional. Assim, a ‘Agenda para a Paz’
atendeu essa necessidade de regulamentacao.

Leon Gordenker!®? fez uma interessante observagio sobre o comportamento dos Estados
no pos-Guerra Fria. Segundo ele, com o fim da Guerra Fria, as preocupagdes do Secretario-
Geral da ONU com a manuteng¢do da paz e seguranga internacionais foram ao mesmo tempo
simplificadas e complicadas. Ndo haveria mais uma tensao automatica entre as duas principais
poténcias no Conselho de Seguranca, mas também ndo haveria mais algo como uma
concordancia total entre os Estados Unidos e outros detentores de veto. Assim, onde antes havia

uma linha bastante clara de governos que estavam disposto a favorecer uns aos outros, passou

180 In: WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New
York: Oxford University Press, 2008, p. 184.

181 WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping. New York:
Palgrave Macmillan, 2014, p. 5-6.

182 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
45.
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a haver em seu lugar Estados com posi¢des menos previsiveis entre si, tanto na adocdo de
posicdes dentro no Conselho de Seguranca quanto fora dele.

Dessa forma, apesar do contexto ter se simplificado e de favorecer mudancas, o
Secretario-Geral teria que lidar com atores mais diversos, com interesses mais variados € menos
previsiveis. Na verdade, o Secretdrio-Geral encontraria muitos agentes mais interessados em
estabilidade do que em mudangas no tratamento institucional das operac¢des de paz. Como se
demonstrara a seguir, a maioria dos paises em desenvolvimento recebeu com receio a proposta
de Boutros-Ghali para o fortalecimento da capacidade de atuacdo da ONU em matéria de
resolucao de conflitos.

Ao longo de 1992, houve um grande apoio verbal para o aprimoramento de instrumentos
de diplomacia preventiva e resolugdo de conflitos em torno do processo de elaboragao da
‘Agenda para a Paz’. Simultaneamente, o Conselho de Seguranca estava adotando uma série de
resolugdes que demonstravam o comprometimento da comunidade internacional com
operagdes de paz mais profundas e amplas. No entanto, ndo existia um consenso de toda a
comunidade internacional em torno da atuagdo da ONU em operacdes de paz mais abrangentes.
Enquanto muitos acreditavam que o Conselho de Seguranca ja teria feito a escolha de abragar
esta definicdo mais ampla de seguranca coletiva, os demais Estados membros continuavam
tendo suas proprias percepgdes acerca da atuacdo da ONU nesses casos'®3,

Para atender ao pedido do Conselho de Seguranga, Boutros-Ghali estabeleceu uma
forca-tarefa de académicos experientes e funcionarios do Secretariado. O Secretario-Geral teria
que equilibrar uma série de interesses para chegar ao texto final do relatorio. O anseio por parte
dos paises ocidentais por instrumentos multilaterais mais eficazes se contrapunha as restri¢oes
praticas, legais, financeiras e politicas — proprias da estrutura de uma organizacao
intergovernamental. Além disso, o mundo ndo ocidental tinha receios em relacdo as ideias
defendidas pelos paises ocidentais, ou pelos membros permanentes do Conselho de Seguranga,
pois viam uma tendéncia intrusiva na nova abordagem para paz e seguranca internacionais'®*,

Segundo Edward Newman'®, muitos governos tiveram a percepcio de que a ‘Agenda
para a Paz’ era muito ambiciosa do ponto de vista financeiro e ideologicamente pouco realista.
Quando o Conselho de Seguranga se reuniu, em julho de 1992, para apreciar o resultado do

documento elaborado por Boutros-Ghali, o clima era de cautela. Além disso, 0 mundo em

183 NEWMAN, Edward. The UN Secretary-General from the Cold War to the New Era: a Global Peace and
Security Mandate? New York: Palgrave Macmillan, 1998, p. 115-116.

184 Ibid., p. 119-120.

185 Ibid., p. 122.



72

desenvolvimento temia que a hegemonia ocidental ¢ da ONU pudessem estar sendo usadas
como um instrumento de interferéncia sob o disfarce de principios relativos aos direitos
humanos e a democracia. Eles temiam que houvesse uma diluicao da soberania e que as técnicas
de manuteng¢ao da paz se tornassem cada vez mais invasivas. Esses receios foram discutidos na
X Cupula do Movimento dos Nao Alinhados (MNA)!®, realizada em setembro de 1992, em
Jacarta, na Indonésia.

Portanto, apesar da forte narrativa encontrada na literatura sobre o clima de otimismo
propicio para mudangas, esse nao era um consenso entre os Estados membros. Isso exigiu ainda
mais habilidade por parte do Secretario-Geral. No resultado final da ‘Agenda para a Paz’ ¢

possivel notar que Boutros-Ghali abordou esse embate no ponto 17 do documento'®’

, quando
mencionou que a soberania e integridade dos Estados sdo fundamentais para qualquer progresso
comum internacional, no entanto, ressaltou que o tempo da soberania absoluta e exclusiva, ja
havia passado. Com isso, indicou que o documento de sua autoria iria relativizar a soberania
em favor de operagdes de paz mais abrangentes e pautadas em principios e objetivos da Carta
da ONU.

Para compreender a capacidade de influéncia que um Secretdrio-Geral pode ter na
evolugio das operacdes de paz, Silke Weinlich!®® desenvolveu um modelo proprio em sua obra
sobre o tema. Primeiro, o autor alega que a capacidade de agir de forma autonoma ¢ que constroi
as bases para que o Secretario-Geral possa exercer influéncia sob os demais atores. Para ele, as
burocracias internacionais estariam aptas a exercer influéncia quando forem capazes de: 1) agir
de maneira autonoma e ii) produzir efeitos nos atores, processos ou estruturas que alterem

resultados ou impactem as organizagdes internacionais, sendo estes resultados iii) relevantes

quando analisados comparativamente.

186 A origem do movimento esta na Conferéncia de Bandung, de 1955. E uma associagdo que reune 115 paises —
geralmente em desenvolvimento — e que surgiu com o objetivo de manter posi¢ao neutra em relagdo aos dois
grandes blocos, liderados por EUA e URSS, que se opunham durante a Guerra Fria.

187 «17. A pedra fundamental deste trabalho é e deve permanecer sendo o Estado. O respeito a sua soberania e
integridade sdo essenciais para qualquer progresso comum internacional. O tempo da soberania absoluta e
exclusiva, ja passou; essa teoria nunca encontrou respaldo na realidade. Cabe aos lideres dos Estados
compreender isso hoje e encontrar um equilibrio entre as necessidades internas de boa governanga e o que se
requer em um mundo cada vez mais interdependente. Comércio, comunicagdes e questdes ambientais
transcendem fronteiras administrativas; mas ¢ dentro dessas fronteiras que os individuos realizam primariamente
suas vidas econdmicas, politicas e sociais. As Nac¢des Unidas nao fecharam as portas. No entanto, se todos os
grupos étnicos, religiosos ou linguisticos reivindicassem a condi¢ao de Estado, ndo haveria limite para a
fragmentagdo e seria cada vez mais dificil alcangar a paz, seguranga e bem-estar econdmico para todos.”
(traducdo nossa)

188 WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping. New York:
Palgrave Macmillan, 2014, p. 12.
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Weinlich analisou trés decisdes determinantes na evolucao das operagdes de paz em um
momento posterior ao que analisamos nesse trabalho'®. Em seu estudo ele destacou ao menos
trés percepcdes!®® que aprofundaram sua crenca na capacidade de influéncia do Secretario-
Geral da ONU, como passaremos a reproduzir a seguir.

Primeiro, embora o Secretariado seja uma burocracia internacional com capacidades
limitadas de acdo autonoma, ele exerce uma influéncia notavel na pratica. Isso o fez concluir
que ¢ justo dizer que, de fato, o Secretariado da ONU molda decisdes de manutengao da paz.
Embora, a principio a propria Carta da ONU confira autonomia ao Secretario-Geral, sabemos
que seu isolamento em relagdo aos outros Estados membros permanece poroso. Ainda que a
influéncia do Secretariado varie de acordo com o processo de tomada de decisdo em estudo, os
Estados tendem a levar em consideracao as posi¢des dos demais antes de formularem as suas
proprias propostas politicas.

Em segundo lugar, duas vias diferentes de influéncia podem ser identificadas. Por um
lado, algo como uma ‘influéncia tacita’ ocorre quase como subproduto dos deveres obrigatdrios
da burocracia internacional. Como o Secretariado tem uma posi¢cdo privilegiada dentro da
organizag¢do, ao cumprir os deveres proprios de seu cargo acaba estabelecendo parametros para
a tomada de decisdes dos Estados membros, assim muito do que o Secretario-Geral faz leva a
resultados substanciais nas negociacdes internacionais. Em muitos casos, os Estados
simplesmente ndo tem nenhuma preferéncia politica em relacdo ao tema discutido, ou sua
atenc¢do foi capturada por questdes que eles consideraram mais importantes. Assim, muitas
vezes, os Estados membros simplesmente seguem a recomendagdo proposta pelo Secretario-
Geral. Por outro lado, hd muitos casos de ‘influéncia explicita’ em que o Secretariado intervém
estrategicamente para que suas preferéncias sejam adotadas e para que os atores sigam suas
recomendacdes. Isso ¢ feito por meio da tentativa de persuadir os Estados membros. Para isso,
o Secretario-Geral pode escolher Estados para manter uma cooperacdo mais estreita e, assim,
influenciar o curso dos eventos. Por ultimo, ha casos em que o Secretario-Geral consegue

influenciar os Estados membros a lhe concederem um novo mandato.

139 Para avaliar a influéncia do Secretariado na evolugdo de um modelo de operagdes de paz para outro, o autor
se concentrou na tomada de decisdes sobre as operagdes de paz. Ele justificou esse foco porque essas decisdes
estdo na origem de todas as atividades das operagdes de paz. Weinlich elegeu trés decisdes que considerou como
sendo criticas para a emergéncia de um novo modelo de operagdes de paz: i) o estabelecimento da UNTAET
(United Nations Transitional Administration in East Timor) no Timor-Leste, entre 1999 e 2000; ii) a instigagao
de reformas e desenvolvimento de doutrina de operacdes de paz pelo Relatorio Brahimi, entre 2000 e 2001; e iii)
a criagdo da SPC (Standing Police Capacity), uma Forga Policial Permanente, formada por um pequeno quadro
de pessoal uniformizado sob a autoridade do o Secretario-Geral.

19 WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping. New York:
Palgrave Macmillan, 2014, p. 13.
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Em terceiro lugar, o estudo de Weinlich'®! concluiu que os Estados continuam sendo os
principais atores no cenario internacional, o que coloca a capacidade limitada de influéncia do
Secretario-Geral em perspectiva. Isso significa que o Secretario-Geral ndo pode se desviar
muito dos interesses bem definidos dos Estados mais poderosos. Ele atua dentro de limites
impostos especialmente pelos Estados ocidentais e enfrenta a relutancia compartilhada de tornar
0 Secretariado um 6rgdo mais proativo, bem equipado e mais forte. Isso faz com que o
Secretariado tenha maior capacidade de influéncia em relagao a questdes que os Estados mais
poderosos nao consideram de alto risco, sendo dificil que a burocracia internacional consiga
fazer com que os principais Estados membros mudem em um curto espaco de tempo uma
posicdo ja claramente definida. Na verdade, o Secretariado tem tido mais sucesso em definir
agendas e induzir mudancas a médio e longo prazo.

Da mesma forma, podemos encampar essas conclusoes para analisar a capacidade de
influéncia que Boutros-Ghali teve na agenda de operagdes de paz. Assim como ocorreu com
outros Secretarios-Gerais, sua autonomia foi limitada em fungao do interesse de Estados fortes.
Como explicaremos a seguir, sua influéncia explicita para ser reconduzido ao cargo na ONU,
por exemplo, ndo surtiu efeitos, pois um Estado forte, os Estados Unidos, negaram a sua
recondugao.

No entanto, sua capacidade de influéncia tacita e de influéncia explicita para conseguir
a aprovacao do relatorio de sua autoria — ‘Uma Agenda para a Paz’ — tanto na Assembleia Geral
quanto no Conselho de Seguranga, foi bem sucedida. O novo documento produziu efeitos
relevantes, alterando interpretagdes e a propria operacionalizagdo das operagdes de paz dentro
da estrutura da ONU, tendo tido resultados importantes quando analisados comparativamente
com outros documentos ja produzidos pela organizacao.

Segundo Edward Newman'®?, Boutros-Ghali foi particularmente franco na 4rea de paz
e seguranca, tendo exercido influéncia por meio de declaragdes publicas e de uma capacidade
inerente ao cargo de cativar e impulsionar os lideres politicos e o Conselho de Seguranga. Ainda
que o ambiente tenha permitido e encorajado isso, o estilo pessoal de Boutros-Ghali contribuiu
para as posturas ativistas que defendeu no Secretariado. Alguns sugerem que Boutros-Ghali
teria sido o Secretario-Geral mais independente e que elevou a importancia do Secretariado

como ator internacional de uma forma que nao se via desde a Crise do Congo.

YI'WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping. New York:
Palgrave Macmillan, 2014, p. 14.

192 NEWMAN, Edward. The UN Secretary-General from the Cold War to the New Era: a Global Peace and
Security Mandate? New York: Palgrave Macmillan, 1998, p. 112.
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Na visdo de Boutros-Ghali, naquela 3046* reunido do Conselho de Seguranga, ele havia
sido chamado para assumir uma responsabilidade maior do que a de qualquer um de seus
antecessores. Ele sabia que para ser fiel ao seu mandato teria que defender a independéncia de
seu gabinete e confrontar qualquer Estado membro que se opusesse ao cumprimento de suas
atribuicdes. Ele ndo tinha ilusdes quanto as dificuldades que esse posicionamento poderia lhe
acarretar, afinal, ele tinha chegado ao posto de Secretario-Geral através da politica e agora ele
estava sendo chamado para se tornar um lider politico. Mas para se tornar um lider politico, ele
teria que reivindicar a independéncia do Secretariado e Boutros-Ghali sabia que isso poderia
destrui-lo politicamente!®>.

Ao fornecer resposta ao Conselho de Seguranga, Boutros-Ghali tomou uma decisdo de
grande impacto para os desenvolvimentos posteriores em matéria de operagdes de paz. Decisdes
tomadas no inicio de uma trajetéria de desenvolvimento sdo consideradas criticas, pois elas
tendem a se perpetuar e a influenciar de maneira mais ampla desenvolvimentos posteriores.
Nesse sentido, as interpretagdes que Boutros-Ghali conferiu ao conceituar as técnicas
empregadas pela ONU no monitoramento, prevencado e resolugcdo de conflitos, seguiriam tendo
grande influéncia. Isso porque, Boutros-Ghali teve a oportunidade de iniciar essa trajetoria que
antes era marcada pela auséncia de regulamentacao escrita especifica.

De fato, ao adotarmos o institucionalismo historico nos aproximamos de uma visao de
mundo que entende que as organizacdes internacionais €, por consequéncia, os seus servidores,
influenciam os rumos da politica mundial. Afinal, a atuacdo de Boutros-Ghali ¢ entendida como
a atuacdo de um burocrata e, como tal, ele pode usar regras estrategicamente ou forcar algumas
interpretagdes para buscar agendas alternativas de mudanga. A maneira como ele avaliou
performances passadas no campo das operagdes de paz e lidou com as mudangas estruturais
favoraveis em seu entorno, possibilitou a formulagdo de adaptacdes e reinterpretacdes das
regras existentes.

Para Simon Rushton!®* o Secretario-Geral das Nagdes Unidas tem uma posicio
favoravel para se engajar no que chama de ‘empreendedorismo normativo’. No entanto, o
Secretario-Geral tem o desafio de constantemente equilibrar o desejo de imprimir ideias e
principios particulares na maneira como interpreta normas com a necessidade de manter o apoio

dos Estados membros e de agir de acordo com os termos de seu mandato.

193 BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random House, 1999, p. 26.
194 RUSHTON, Simon. The UN Secretary-General and Norm Entrepreneurship: Boutros Boutros-Ghali and
Democracy Promotion. Global Governance, vol. 14, n. 1, pp. 95-110, 2008, p. 95.
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Como mencionado, o inicio do mandato de Boutros-Ghali coincidiu com um clima de
otimismo no sentido de que a ONU poderia se libertar das restricdes impostas pelas rivalidades
da Guerra Fria e de que seria capaz de avangar em direcao a realizacao de seus objetivos
originais. Esse periodo foi marcado também por uma onda de democratizagdo, principalmente
naqueles Estados que tinham estado sob influéncia da Unido Soviética antes de seu colapso.
Nesse sentido, o proprio Boutros-Ghali observava que o tema principal de seu mandato como
Secretario-Geral teria sido a democratizagao. Sua observacao refletia ndo apenas os fenomenos
que estavam sendo observados ao redor do mundo, especialmente no Leste Europeu e América
Latina, mas também sua predile¢do pessoal para usar seu cargo para impulsionar a agenda da
democratizagio!®>.

Boutros-Ghali frequentemente argumentava que sua preferéncia pela democracia
poderia ser inferida pela leitura da propria Carta da ONU. Ele fazia um esforgo interpretativo
para defender que as palavras iniciais da Carta, “No6s, os povos das Nac¢des Unidas...”, foram
utilizadas para dar certo apoio a nog¢ao de que a organizagdo tem responsabilidades tanto para
com os individuos quanto para com os Estados. Boutros-Ghali dizia que, ainda que a palavra
‘democracia’ ndo aparecesse na Carta da ONU, ao fazer men¢do aos ‘povos’ a Carta estaria
evocando a nocao democratica de que o poder emana do povo, por isso alegava que a
democracia seria um elemento central para o documento fundacional da ONU'%,

E verdade que o cenério de fim da Guerra Fria favoreceu a possibilidade de o Secretario-
Geral defender ativamente esse tipo de principio, mas essa argumentacdo construida por
Boutros-Ghali ¢ um exemplo claro do exercicio de sua capacidade de exercer influéncia tacita
e explicita em relacdo aos Estados membros.

Segundo Simon Rushton'®’

, aquela crenca na ONU revitalizada ficou ainda mais
evidente a partir da elaboragdo do documento ‘Uma Agenda para a Paz’. Boutros-Ghali
demonstrou grande habilidade ao relacionar a agenda da democracia a paz e seguranga
internacionais, direitos humanos e desenvolvimento. Ao afirmar que a democracia ¢ um
principio fundador da ONU, Boutros-Ghali apresentava a democracia como sendo essencial
para o cumprimento dos demais objetivos da ONU, argumentando que a auséncia de

democracia seria um obstaculo para o alcance desses objetivos amplamente difundidos.

195 RUSHTON, Simon. The UN Secretary-General and Norm Entrepreneurship: Boutros Boutros-Ghali and
Democracy Promotion. Global Governance, vol. 14, n. 1, pp. 95-110, 2008, p. 96.

19 Ibid., p. 101.

97 Ibid., p. 102.
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No préprio texto de ‘Uma Agenda para a Paz’, em seu ponto 59'%8, & possivel encontrar
areferéncia a defesa do argumento de que ha uma conexao 6bvia entre as praticas democraticas
—como o Estado de direito e a transparéncia na tomada de decisdes — e o alcance da verdadeira
paz e seguranca em qualquer ordem politica nova e estavel. A verdade ¢ que a expertise de
enquadrar a democracia nestes termos representava uma estratégia de persuasio — colocando a
democracia como vital para a realizacdo dos objetivos centrais da ONU — tornando a tarefa de
refutar essa ideia mais dificil até para os Estados mais resistentes a democratizagio'.

Martha Finnemore e Kathryn Sikkink?*’ lembram que as normas ndo surgem do nada;
elas sdo ativamente construidas por agentes com fortes nogdes sobre o que consideram ser um
comportamento apropriado ou desejavel em sua comunidade. Segundo as autoras, esses agentes
sdo essenciais para o desenvolvimento de novas normas ou de novos entendimentos sobre as
normas e esses empreendedores normativos objetivam usar a persuasao para convencer outros
atores acerca da maneira adequada de conduzir determinada regra de conduta.

Nesse sentido, Boutros-Ghali agiu como verdadeiro empreendedor normativo. Ele
reinterpretou a Carta da ONU, conferindo maior legitimidade ao principio democratico. Além
disso, como agente forte, formulou a ‘Agenda para a Paz’ de maneira a trazer nog¢des ainda mais
inovadoras do que era esperado que ele fizesse. Ao atender ao pedido do Conselho de
Seguranca, Boutros-Ghali conseguiu imprimir a nogdo de democratizagdo, a qual perdurou de
maneira duradoura no contexto das operagdes de paz. Dessa forma, ele conseguiu usar sua
autonomia, autoridade moral e poder de persuasdo para que um tema de sua preferéncia pessoal
entrasse na agenda da organizacdo, ainda que esse tema nao fosse de maneira nenhuma um
consenso entre os Estados membros.

De fato, a democratizacdo se tornou uma parte importante das atividades de
peacekeeping, peacemaking e peacebuilding da ONU. A partir desse periodo em diante, a
negociacdo e implementacdo de acordos de paz em muitos paises (incluindo Camboja, El
Salvador, Namibia e Haiti, por exemplo) centrou-se na promog¢ao de praticas democraticas. A

ONU envolveu-se fortemente na organizacdo € monitoramento dos processos eleitorais,

198 <59, H4 um novo requisito para assisténcia técnica que as Nagdes Unidas tém a obrigagio de desenvolver €
fornecer quando solicitado: suporte para a transformagao de estruturas nacionais deficientes e para o
fortalecimento de novas instituigdes democraticas. A autoridade do sistema das Nagdes Unidas para atuar neste
campo repousaria sobre o consenso de que a paz social ¢ tdo importante quanto a paz estratégica ou politica. Ha
uma conexao oObvia entre as praticas democraticas — como o Estado de Direito e transparéncia na tomada de
decisdes — e o alcance da verdadeira paz e seguranga em qualquer ordem politica nova e estavel. Esses elementos
de boa governanga precisam ser promovidos em todos os niveis das comunidades politicas internacionais e
nacionais.” (tradu¢ao nossa)

199 RUSHTON, Simon. The UN Secretary-General and Norm Entrepreneurship: Boutros Boutros-Ghali and
Democracy Promotion. Global Governance, vol. 14, n. 1, pp. 95-110, 2008, p. 103-104.

200 In: Ibid., p. 98-99.
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promovendo o respeito pelos direitos humanos, auxiliando na reforma dos servigos de
segurancga ¢ judiciarios e apoiando o desenvolvimento da sociedade civil. Em consonancia com
a tese da paz democratica, criar e apoiar sistemas de governo democraticos tornou-se uma parte
importante da abordagem da ONU para garantir uma paz estavel e duradoura nos Estados
membros. Ademais, essas atividades foram amplamente percebidas como legitimas pelos
Estados membros, sugerindo que um certo grau de institucionaliza¢io realmente ocorreu®’!.

Nesse sentido, ao produzir o documento ‘Uma Agenda para a Paz’, Boutros-Ghali teve
a oportunidade de exercer seu poder na pratica. Ele conseguiu se estabelecer como a autoridade
mais competente no tema, tanto pela sua atribuicao institucional quanto por sua autoridade
moral para direcionar as discussdes sobre a matéria. Boutros-Ghali teve também habilidade
para negociar a agenda e conseguir sua aprovagdo na Assembleia Geral e no Conselho de
Seguranga. Dessa forma, conseguiu exercer influéncia sob os demais atores. Esse processo
evidenciou o exercicio de poder na pratica, pois as habilidades do Secretario-Geral para avangar
com uma elabora¢do normativa ambiciosa sobre as operagdes de paz ndo se pautaram em poder
material, que ele proprio ndo detinha, mas sim em sua autoridade e legitimidade.

Em que pese sua reconhecida contribui¢do, Boutros-Ghali foi o tinico Secretario-Geral
da ONU a nao ser reconduzido ao cargo para um segundo mandato. Seu primeiro € Unico
mandato na ONU se encerrou em 1996. Posteriormente, Boutros-Ghali chegou a chefiar a
Organizacdo Internacional da Francofonia, entre 1997 e 2002.

Segundo Edward Newman?%2, os problemas pelos quais a ONU passou no inicio dos
anos 1990, em operacdes de paz consideradas fracassadas, ficaram associados a figura de
Boutros-Ghali, uma vez que era ele o representante maximo da ONU. Além disso, em fung¢ao
da abordagem pessoal que imprimiu ao cargo de Secretario-Geral quando o ocupou, Boutros-
Ghali fez opositores no governo dos Estados Unidos, que optaram por ndo o apoiar em um
segundo mandato. Sobre o que deu errado em sua gestdo ¢ dificil dizer se Boutros-Ghali
assumiu um papel politico que foi longe demais ou se seu infortinio foi o de ter sido incumbido
de uma série de tarefas intratdveis e com falta de estrutura e financiamento necessarios. O fato
¢ que ele atraiu controvérsias e opositores ao atuar com ativismo na articulagdo por uma visao

mais ampla do papel da ONU e do proprio papel do Secretario-Geral.

20l RUSHTON, Simon. The UN Secretary-General and Norm Entrepreneurship: Boutros Boutros-Ghali and
Democracy Promotion. Global Governance, vol. 14, n. 1, pp. 95-110, 2008, p. 107.

202 [n: WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United Nations. New
York: Oxford University Press, 2008, p. 184.
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h2%3 identifica a

Dentre as formas de limitar a agdo do Secretariado, Silke Weinlic
prerrogativa do Conselho de Seguranca de recomendar o nome do Secretario-Geral para
nomeagao pela Assembleia Geral, como o principal mecanismo de controle dos Estados
membros sob o Secretariado. Com isso, o Conselho de Seguranga, especialmente seus membros
permanentes, sao determinantes para definir se um Secretario-Geral podera ser reconduzido ao
cargo ou ndo. No caso, a insatisfacdo por parte dos Estados Unidos culminou na pretericao de
Boutros-Ghali.

E curioso que exatamente a outra forma que os Estados membros tém de limitar a agéo
do Secretariado possa ter contribuido em grande medida para os fracassos de algumas operagdes

de paz iniciadas pela ONU no periodo. Silke Weinlich?**

explica que a Assembleia Geral ¢
responsavel por fiscalizar a acdo do Secretario-Geral e também por definir seu orgamento. A
autoridade discricionaria do Secretario-Geral em matéria de pessoal e or¢camento destinados
para as operagdes de paz € extremamente limitada. Esse controle rigoroso da Assembleia Geral
em relacdo as questdes de pessoal e orcamento advém das regras e regulamentos iniciais da
ONU, que foram pensadas para uma organizacdo muito menor ¢ com funcdes principais de
conferéncia. Como as fungdes de operacionalizag¢do s se iniciaram depois, a extensdo dessa
limita¢do costuma vir com custos altos para a eficiéncia das operagdes de paz.

E verdade que quando Boutros-Ghali foi eleito para ocupar o cargo de Secretario-Geral
da ONU, em 22 de novembro de 1991, os Estados Unidos ndo eram um entusiasta apoiador de
sua candidatura. Na época, os Estados Unidos apoiaram a candidatura de Brian Mulroney, entdo
primeiro-ministro do Canada. Quando perceberam que a candidatura de Brian Mulroney nao
teria o apoio necessario, os Estados Unidos, em deferéncia a sua alianga com os egipcios,
concordaram com a eleicdo de Boutros-Ghali. Na votacao, os Estados Unidos ndo chegaram a
votar a favor de Boutros-Ghali, mas também ndo exercerem seu poder de veto. Eles se
abstiveram, permitindo que Boutros-Ghali fosse eleito Secretario-Geral da ONU para o
mandato que se iniciaria em 1992. Ainda assim, quando iniciou o seu mandato, Boutros-Ghali
chegou as Nag¢des Unidas como um distinto diplomata de alto escalao de um pais estreitamente
ligado aos Estados Unidos, portanto, ndo havia indicativo de que as tensdes entre Boutros-Ghali

e o governo dos Estados Unidos iriam escalar ao ponto de o pais vetar sua recandidatura®®®.

203 WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping. New York:
Palgrave Macmillan, 2014, p. 79-80.

204 Ibid., p. 80-81.

205 Fonte: GOSHKO, John M. Boutros Boutros-Ghali, U.N. secretary general who clashed with U.S., dies. The
Washington Post, Washington, 16 de fev. de 2016. Disponivel em:
<https://www.washingtonpost.com/world/boutros-boutros-ghali-un-secretary-general-who-clashed-with-us-dies-
at-93/2016/02/16/8b727bb8-d4c1-11e5-be55-2cc3cledb76b_story.html> Acesso em 10 de janeiro de 2021.
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As diferencgas entre Boutros-Ghali e os Estados Unidos ficaram evidentes em outubro
de 1993, quando tropas norte-americanas apoiando uma missao de socorro dos Estados Unidos
na Somadlia se envolveram em um ataque desastroso que deixou quinze soldados norte-
americanos mortos. Os soldados estavam sob o comando dos Estados Unidos, mas o governo
dos Estados Unidos, tentando escapar da indigna¢@o da opinido publica interna, procurou criar
a impressdo de que o ataque malsucedido fora obra das Na¢des Unidas. O incidente na Somalia
foi como um prentncio de uma relacdo que seguiu conturbada. Boutros-Ghali cobrava
diretamente os Estados Unidas pela crise financeira que se instalara nas Nagoes Unidas e insistia
que o pais pagasse as contribuigdes que devia a organizagdo. Além disso, Boutros-Ghali se
mostrava relutante em instituir reformas exigidas pelo governo dos Estados Unidos que
implicariam em cortes substanciais nos empregos e programas da ONU destinados aos paises
em desenvolvimento?®®.

Na obra que publicou apds deixar o cargo de Secretario-Geral da ONU, Boutros-Ghali
explorou a relagio dos Estados Unidos com as Nag¢des Unidas*®’. Ele narra com detalhes como
desde o inicio do ano de 1996, mesmo antes de ter anunciado publicamente que concorreria ao
segundo mandato como Secretario-Geral, membros do governo dos Estados Unidos ja se
posicionavam como ndo favoraveis a sua reeleicdo e como construiram uma campanha contraria
nesse sentido.

No inicio de 1996, quando ficou claro que Boutros-Ghali pretendia buscar um segundo
mandato, o governo de Bill Clinton concluiu que muitos norte-americanos associavam o0s
fracassos nas operagdes de paz a imagem de Boutros-Ghali, portanto, para evitar que essas
questdes se tornassem um problema em sua propria campanha nacional de reelei¢do, o governo
Clinton passou a trabalhar para inviabilizar a continuidade da gestao de Boutros-Ghali a frente
da ONU, o que restou materializado nas falas da Embaixadora dos Estados Unidos nas Nagdes
Unidas, Madeleine Albright. Na época, Boutros-Ghali tinha o apoio nominal de quase todos os
outros membros da ONU, os paises em desenvolvimento apoiavam sua recandidatura com
entusiasmo. No entanto, diante da campanha contraria dos Estados Unidos — que abertamente
declarava que usariam seu poder de veto no Conselho de Seguranca contra Boutros-Ghali — os
africanos, com medo de perder a lideranga proveniente do cargo, passaram a ver Kofi Annan

como uma alternativa para ocupar o posto de Secretario-Geral da ONU. Quando ficou clara a

206 Fonte: GOSHKO, John M. Boutros Boutros-Ghali, U.N. secretary general who clashed with U.S., dies. The
Washington Post, Washington, 16 de fev. de 2016. Disponivel em:
<https://www.washingtonpost.com/world/boutros-boutros-ghali-un-secretary-general-who-clashed-with-us-dies-
at-93/2016/02/16/8b727bb8-d4c1-11e5-be55-2cc3cled4b76b_story.html> Acesso em 10 de janeiro de 2021.

207 BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random House, 1999, p. 5-7.
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impossibilidade de reelei¢do, Boutros-Ghali retirou sua candidatura e abriu o caminho para a
eleicio de Kofi Annan?%,

Em seu discurso de despedida a Assembleia Geral da ONU, Boutros-Ghali definiu as
fases de entusiasmo, desilusao e realismo que caracterizaram o funcionamento da Organizagao
a0 longo do seu mandato®?. Isso pode ser percebido a partir dos seguintes trechos do discurso

realizado em 17 de dezembro de 1996:

Os ultimos cinco anos comecgaram com otimismo e entusiasmo. Os Estados
membros recorreram as Nacgdes Unidas para agirem em uma escala sem
precedentes: pela paz, desenvolvimento, democratizagdo e reforma. (...)

Mas os anos intermedidrios desta meia década foram profundamente
perturbadores. A desilusdo se instalou. Nos lugares em que os peacekeepers
foram chamados para lidar com a guerra, ocorreram sérios reveses. (...)

O conceito de peacekeeping foi virado de cabega para baixo e agravado pela
séria lacuna entre os mandatos das operagdes de paz e os recursos disponiveis
para a sua execug¢do.’!? (tradugio nossa)

No discurso, Boutros-Ghali adotou tom ao mesmo tempo defensivo e desafiador. Ele
nao citou os Estados Unidos nominalmente, mas sua fala refletiu uma critica acerca da atitude
dos Estados Unidos. Isso ficou claro quando Boutros-Ghali mencionou que os Estados
membros demandavam reformas a ONU, embora ndo arcassem integralmente com as
obrigacdes financeiras assumidas perante a organizagao.

Por fim, Boutros-Ghali reafirmou em seu discurso que a lealdade do Secretario-Geral
deve ser internacional e que “se existe uma palavra, acima de todas, que deve caracterizar o

papel do Secretario-Geral, essa palavra é a independéncia™?!!.

3.4 Inovagoes da ‘Agenda para a Paz’

A adogao pelo CSNU dos documentos ‘Agenda para a Paz’ (1992) e ‘Suplemento da
Agenda para a Paz’ (1995), elaborados pelo entdo Secretario-Geral da ONU, Boutros Boutros-
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Washington Post, Washington, 16 de fev. de 2016. Disponivel em:
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at-93/2016/02/16/8b727bb8-d4c1-11e5-be55-2cc3cle4b76b_story.html> Acesso em 10 de janeiro de 2021.
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Security Mandate? New York: Palgrave Macmillan, 1998, p. 118-119.

219 Disponivel em: < https://www.un.org/press/en/1996/19961217.sgsm6133.r1.html> Acesso em 4 de fevereiro
de 2021.

21 Ibid.
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Ghali, expressou o anseio por mecanismos mais eficientes para a resolu¢do de conflitos no
ambito da instituigao.

Nos termos do préprio documento®!'?

, ‘Uma Agenda para a Paz’ trata de diplomacia
preventiva, promoc¢ao da paz, manutencao da paz e construgdo da paz pos-conflito. A inovagao
foi a ideia de construcdo da paz indo além da mera paz negativa (auséncia de conflito) para
tentar alcancar uma paz positiva com atencao a aspectos sociais, politicos e econdmicos que
ajudassem a sociedade a se reconstruir pos-conflito.

Boutros-Ghali fixou alguns entendimentos e uma racionalizagdo para as atividades da
ONU relacionadas as operagdes de paz. No documento ‘Agenda para a Paz’, foram enumeradas
as seguintes técnicas: preventive diplomacy (diplomacia preventiva), peacemaking (promog¢ao
da paz), peacekeeping (manutencao da paz), post-conflict peacebuilding (consolidacdo da paz)
e peace-enforcement (imposicao da paz).

Preventive diplomacy € a agao para prevenir o surgimento de disputas entre as partes,
para evitar que as disputas existentes se transformem em conflitos e limitar a propagaciao dos
conflitos quando cheguem a ocorrer.

Peacemaking ¢ a acdo para tentar resolver um conflito em curso, trazendo as partes
hostis para um acordo, essencialmente por meios pacificos, como os previstos no Capitulo VI
da Carta da ONU.

Peacekeeping ¢ o envio de tropas da ONU para o campo com o consentimento de todas
as partes interessadas, normalmente envolvendo militares das Nagdes Unidas e/ou policiais e
frequentemente também civis. Manter a paz ¢ uma técnica que expande as possibilidades tanto
para a prevengdo de conflitos quanto para a construcao da paz.

Post-conflict peacebuilding ¢ a agdao voltada para apoiar estruturas que possam
fortalecer e solidificar a paz, a fim de evitar o retorno ao conflito. Enquanto a diplomacia
preventiva, como o proprio nome sugere, serve para prevenir o inicio de conflitos; a construgao
pos-conflito (consolidagdo da paz) serve prevenir reincidéncias.

Eugenio Diniz explica bem a proposta do peace-enforcement:

A Agenda para a Paz introduziu uma inovagao conceitual: a ideia de unidades
de imposicdo da paz (peace enforcement units), as quais estariam voltadas
para restabelecer e manter cessar-fogos que tivessem sido acordados, mas nao
cumpridos. A ONU ja vinha sendo chamada a desempenhar essa tarefa, a qual
seria muito mais exigente que as missoes de Manutengdo da Paz, tanto em
termos de equipamento quanto de treinamento. A questdo é que, no seu
relatorio, o entdo Secretario-Geral distinguia essa tarefa de ‘Imposicdo da Paz’

212 Disponivel em: <https://undocs.org/A/47/277> Acesso em 20 de novembro 2019.
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— que ele incluia no titulo de ‘Pacificacdo’ (Peacemaking) — da tarefa de
‘Manutengdo da Paz’ (Peacekeeping), ressaltando que a Imposicao da Paz
envolveria arranjos para colocar permanentemente a disposi¢cao do Secretario-
Geral da ONU forgas voltadas para essa atividade, com base em dispositivos
do Capitulo VII da Carta da ONU.?!3

Embora traga o conceito de peace-enforcement, no documento Boutros-Ghali
recomenda que o Conselho de Seguranga considere a utilizagdo de unidades de imposi¢ao da
paz apenas em circunstancias claramente definidas e com seus termos de referéncia
especificados previamente.

Na imprensa, a proposi¢ao sobre peace-enforcement repercutiu bem. Apds a publicagido
da ‘Agenda para a Paz’, veiculos tradicionais, como o New York Times e o Washington Post
produziram criticas favoraveis aos esfor¢os de Boutros-Ghali, dizendo que o documento atendia
a0 espirito otimista da época®'“.

Como bem enfatiza Juliana de Paula Bigatdo®'>, o que tornou a ‘Agenda para a Paz’ um
dos mais importantes documentos da ONU sobre paz e seguranca foi o fato de ter sido o
primeiro documento formalmente escrito que definiu conceitualmente as técnicas de
monitoramento, prevencdo e resolu¢do de conflitos que eram empregadas pela organizagao.
Essa definigao traria mais clareza para os trabalhos posteriores da ONU e teve o grande mérito
de preencher um vazio conceitual em relagdo as atividades de manuten¢do da paz da ONU que
persistia por mais de quarenta anos.

A ‘Agenda para a Paz’ também inovou ao criar o Departamento de Operagdes de
Manuten¢ao da Paz (DPKO - Department of Peacekeeping Operations). Na verdade, o
estabelecimento do DPKO, em 1992, foi parte de uma reestruturacdo maior do Secretariado,
promovida por Boutros-Ghali logo que assumiu o cargo de Secretario-Geral das Nagdes Unidas.
Essa reestruturacao foi descrita no relatorio do Secretario-Geral A/46/882 e a Assembleia Geral

acolheu sua criacdo por meio da resolugio 47/7121€,

213 In: LESSA, Antdnio Carlos; OLIVEIRA, Henrique Altemani (org.). Relagdes Internacionais do Brasil:
temas e debates. vol. 2, Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 313-314.

214 BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random House, 1999, p. 27-
28.

215 BIGATAO, Juliana de Paula. Manutencio da paz e resolucio de conflitos: respostas das Na¢des Unidas
aos conflitos armados intraestatais na década de 1990. Dissertagao de Mestrado em Relagdes Internacionais, San
Tiago Dantas (UNESP/ UNICAMP/ PUC-SP), Sao Paulo, 2009, p. 68.

216 Disponivel em <https://research.un.org/en/docs/peacekeeping/secretariat> Acesso em 20 de outubro de 2020.



84

Segundo M. J. Peterson®!’, o realinhamento politico da década de 1990 preparou terreno
para uma melhoria na condi¢do da Assembleia Geral. Afinal, o impacto completo das
resolucdes da Assembleia Geral depende tanto da habilidade de angariar votos em comum,
quanto do controle de recursos para tornar as acoes efetivas. Esse contexto favoreceu mudangas
que vieram a ser aprovadas pela Assembleia Geral da ONU.

Até o final da década de 1980, as operagdes de paz eram operadas por meio do Escritério
de Assuntos Politicos Especiais da ONU. Com o contexto politico favoravel, a criagao oficial
do DPKO, em 1992, foi essencial para lidar com o aumento do nimero de operacdes de paz em
andamento. O DPKO foi chefiado incialmente por Kofi Annan, antes de ele se tornar o sétimo
Secretario-Geral da ONU?!%,

Como parte da reforma institucional, Boutros-Ghali extinguiu cargos e resumiu
departamentos politicos. Essa reforma visava produzir mais economia e gerar mais eficiéncia
nos trabalhos conduzidos pelo Secretariado.

Nesse sentido, a ‘Agenda para a Paz’ trouxe avangos institucionais concretos. A criagao
do ja mencionado DPKO, depois de anos de informalidade, afirmou a autoridade do Secretario-
Geral sobre a coordenacdo. A criacdo do Departamento de Assuntos Politicos (DPA -
Department of Political Affairs) ainda mais racionalizado e com maior codificacdo acerca dos
assuntos militares no Secretariado. A existéncia do Departamento de Assuntos Humanitarios
(DHA - Department of Humanitarian Affairs) reconhecendo a centralidade da dimensao
humana no conflito contemporaneo e buscando melhorar a visdao geral do Secretario-Geral
acerca de toda a rede de Agéncias Especializadas e ONGs nesta area. Além disso, desde 1993,
o Secretario-Geral tem um conselheiro militar ¢ uma sala 24 horas sobre a situagao das
operacdes>!’.

Por fim, em 1995, ainda sob a gestdo de Boutros-Ghali, foi langado o ‘Suplemento da
Agenda para a Paz’. Em complementariedade ao documento anterior, o suplemento veio em
um periodo em que a ONU precisava se voltar para alguns erros do passado e reavaliar sua
atuacao em campo na conducao de atividades de manuten¢do da paz. O préprio Boutros-Ghali

reconheceu®?’ que decisdes tomadas anteriormente vinham afetando a credibilidade da ONU,
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pois a organizacdo se envolveu em grandes operagdes para as quais ndo estava preparada do

ponto de vista politico e financeiro.

3.5 Desenvolvimentos apos a ‘Agenda para a Paz’

E interessante mencionar também alguns desenvolvimentos institucionais posteriores a
implementagdo da ‘Agenda para a Paz’, uma vez que a marca distintiva das analises
fundamentadas no institucionalismo histérico ¢ exatamente a atribuicdo de destaque a
temporalidade e a0 modo como a sequéncia de eventos ¢ capaz de moldar os processos politicos.

Apesar do otimismo quanto as condi¢cdes da ONU de conseguir diminuir tensdes em
conflitos ao redor do mundo ¢ do aumento do niumero de operagdes de paz autorizadas em
meados da década de 1990, a falta de robustez de alguns mandatos autorizados pelo CSNU, que
se mostraram incompativeis com as situagdes de fato, além de limitagdes de ordem
orgamentaria para custeamento das operagdes, fizeram com que a ONU falhasse em evitar
graves violacdes de direitos humanos, como foram os casos ocorridos em Ruanda, na antiga
Tugoslavia e na Somalia, por exemplo??!.

Em sequéncia, a complexidade dos conflitos no p6s-Guerra Fria, acompanhada de uma
nova nog¢ao sobre seguranga, que ia além da seguranca militar tradicional e incluia a seguranca
humana, conferiram carater multidimensional as missdoes de paz. O ‘Relatério sobre o
Desenvolvimento Humano: novas dimensdes da Seguranca Humana’, publicado pelo Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), de 1994, trouxe a ideia de que sem a
promocgao do desenvolvimento seria dificil, ou até impossivel, promover os objetivos da paz,
pois no cotidiano a inseguranca se relacionaria com o desemprego, a fome, as doengas, a
repressao politica, a injustica social, entre outros fatores que, em ultima instancia, podem gerar
violéncia e conflitos??2,

Assim, as forcgas de paz passaram a realizar uma variedade de tarefas nos locais afetados,
incluindo a construgdo de instituicdes sustentaveis de governanga, monitoramento de direitos
humanos, reformas no setor de seguranga, desarmamento, desmobilizagdo e reintegracao de
antigos combatentes, além do envio de educadores, sanitaristas, economistas, observadores

eleitorais e outros®>.
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Diante deste cenario, o ganense Kofi Annan se tornou o sétimo Secretario-Geral da
ONU e esteve no comando da organizacdo ente 1997 e 2006. O ‘Relatério Brahimi’ (2000) foi
publicado durante sua gestdo. Esse documento reconheceu erros anteriores e confirmou a
necessidade de melhorar os critérios para identificagdo do sucesso das operagdes, com o
objetivo de conceder mandatos mais claros e de aperfeigoar a capacidade de gerenciamento das
operagdes de paz.

O emprego de forcas estrangeiras no territdrio interno de um pais continua levantando
questionamentos sobre o desrespeito a sua soberania. O embate entre soberania e direitos
humanos; ou, entre a ndo-intervengao e a responsabilidade de proteger persistiu e influenciou
desenvolvimentos institucionais posteriores. Alguns documentos veicularam apontamentos
importantes sobre o tema, como ‘Um mundo mais seguro: nossa responsabilidade comum’
(2004). Ademais, houve ascensdo do conceito de Responsabilidade de Proteger (responsibility
to protect — R2P), que traz a ideia de que a seguranca dos individuos ¢ responsabilidade do
Estado, mas caso um Estado ndo consiga proteger seus nacionais, ou se torne o proprio agente
da agressdo, caberia ao sistema internacional assumir a responsabilidade pela protecao desses
individuos.

Em seguida, com o intuito de sistematizar ainda mais as experiéncias das Nacoes Unidas
nas operagoes de paz, durante a gestdo do sul-coreano Ban Ki-Moon como Secretario-Geral da
ONU (2007-2016), foi langada a ‘Doutrina Capstone’ (2008). Ela compilou principios basicos
e funcionou como um guia das operagdes de paz. Outro documento interno elaborado pelo
Departamento de Operagdes de Manutencao da Paz (DPKO), em 2009 — ‘Uma nova Agenda
de Parceria: tragando um novo horizonte para a manuten¢ao da paz das Nacoes Unidas’ — deu
continuidade as discussdes sobre o curso das operagdes de paz.

Atualmente, sob a gestdao do portugués Antonio Guterres, desde 2017 como Secretério-
Geral da ONU, as operacdes de paz completaram em 2018 o marco de 70 anos de existéncia.
Guterres lancou a iniciativa ‘Acdo pela Manutengdo da Paz’ (Action for Peacekeeping — A4P)
a fim de renovar o comprometimento coletivo pela exceléncia das operagdes de paz. Dentre os
compromissos compartilhados para o fortalecimento das operagdes de paz, tem se destacado as
iniciativas em favor da igualdade de género, com encorajamento para que mulheres participem
ativamente de processos de manutengao da paz.

Em outubro de 2020 a ONU completou 75 anos de existéncia. Como legado
institucional, o crescente envolvimento da ONU em operacdes de paz demonstra o
fortalecimento da institui¢do para tratar de questdes envolvendo paz e seguranga internacionais.

A dinamica das operagdes de paz evoluiu constantemente diante de novos desafios enfrentados
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ao longo da historia, na maior parte do tempo essa mudanga foi lenta e gradual, tendo alcancado
picos de maior inovacgao institucional sob a lideranca do Secretario-Geral em momentos criticos
como o do final da Guerra Fria. Ainda assim, as limita¢cdes do mecanismo de resolucao de

conflitos da ONU devem ser reconhecidas.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente trabalho foi compreender qual € o papel do Secretario-Geral da
ONU e discutir se mesmo diante das constri¢cdes proprias da instituicao e dos diversos interesses
em jogo na politica internacional, o ocupante desse cargo poderia ter capacidade de influéncia
na evolugdo das operagdes de paz da ONU.

No capitulo 1 apresentamos a fundamentagdo teodrica que norteou nossa analise.
Tratamos do institucionalismo histérico, de sua aplicagdio no campo das Relagdes
Internacionais e dos principais conceitos propostos pela teoria. Destacamos o modelo de
mudanga institucional gradual desenvolvido por James Mahoney e Kathleen Thelen e
esclarecemos que as operacdes de paz surgiram na ONU como institui¢des informais. Também
abordamos a virada pratica no campo de Relagdes Internacionais e a metodologia de trabalho.

No capitulo 2 tratamos do histdrico de criagdo da ONU e da estrutura organizacional
voltada para a resolugdo de conflitos. Ressaltamos o papel do Secretario-Geral como burocrata
no desenvolvimento institucional e historia das operagdes de paz no periodo de 1948 a 1991.
Nesse ponto, evidenciamos as disputas de poder proprias da Guerra Fria, que muitas vezes
paralisaram o funcionamento do Conselho de Seguranga e impediram que houvesse qualquer
grande mudanca que fosse capaz de alterar a trajetoria de desenvolvimento das operagdes de
paz no periodo.

Assim como Michael N. Barnett e Martha Finnemore, entendemos que a autonomia do
Secretario-Geral deriva em grande parte de sua autoridade, decorrente de sua posigdo
privilegiada de visibilidade, tanto do ponto de vista formal quanto moral. No entanto,
reconhecemos que essa autoridade ¢ limitada, pois os interesses dos Estados sdo decisivos em
processos de mudanga institucional. Assim, a posi¢ao do Secretario-Geral ¢ marcada por um ‘ir
e vir’, algo entre sua capacidade de agéncia e seu papel limitado.

Também advertimos, como Leon Gordenker, que provavelmente ndo existe nenhuma
teoria geral capaz de explicar satisfatoriamente os multiplos fatores de ordem politica,
econdmica, social, legal, organizacional e pessoal que definam os resultados de um Secretario-
Geral, mas buscamos fazer algumas proposicdes plausiveis sobre as funcionalidades do cargo
e sobre como seus ocupantes operaram em situagoes relacionadas com a resolugdo de conflitos.

No capitulo 3 apresentamos o contexto histérico que marcou o fim da Guerra Fria e
como esse momento foi tomado por um clima de otimismo na ONU, que estava segura de que
conseguiria cumprir seus objetivos, especialmente os relacionados com a resolucdo de conflitos.

Identificamos a formagao de uma conjuntura critica na historia, com abertura de oportunidade
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para que o entdo Secretario-Geral da ONU, Boutros-Ghali, apresentasse um documento capaz
de tornar mais eficiente a capacidade de atuagdo da ONU no ambito das operagdes de paz.

Também descrevemos o perfil de Boutros-Ghali. Sua atuacao foi considerada uma das
mais independentes a frente da ONU. Concordamos com a tese de Edward Newman, de que
Boutros-Ghali foi particularmente franco na area de paz e seguranga, tendo exercido influéncia
por meio de declaragdes publicas e de uma capacidade inerente ao cargo de cativar e
impulsionar os lideres politicos e o Conselho de Seguranca. Mostramos que a principal
influéncia de Boutros-Ghali residiu em conseguir moldar o contetido do relatdrio apresentado
ao Conselho de Seguranca.

Longe de ser consenso entre os Estados membros, Boutros-Ghali usou suas habilidades
e pratica de poder para aprovar uma ‘Agenda para a Paz’ muito mais ambiciosa do que o que
lhe havia sido encomendado pelo Conselho de Seguranca. Portanto, entendemos que a
implementagdo da ‘Agenda para a Paz’ ndo foi mero reflexo da politica internacional, uma vez
que seu contetdo inovador foi possibilitado pela pratica de poder do Secretario-Geral. Além
disso, Boutros-Ghali promoveu uma reforma do Secretariado em busca de maior eficiéncia e
teve como principais areas de atuacdo as agendas para a paz, desenvolvimento e
democratizagao.

Durante o seu mandato, Boutros-Ghali enfrentou grandes dificuldades relacionadas com
a crise financeira pela qual a ONU passava e com operacdes de paz consideradas fracassadas.
O clima de otimismo inicial em torno de seu mandato, foi substituido pela realidade do
enfrentamento de grandes desafios globais em um cendrio composto por Estados membros com
interesses divergentes e pouco previsiveis, marcado também pela oposi¢do por parte do Estado
mais forte do sistema internacional, os Estados Unidos. Portanto, em que pese a conjuntura
estrutural inicialmente favoravel, ao longo do mandato, Boutros-Ghali teve que navegar em
uma relagdo dificil com os Estados Unidos. Isso reforca a tese de sua capacidade de agéncia,
pois a posi¢ao mais independente de Boutros-Ghali pode ter sido determinante para que nao
fosse reconduzido ao cargo de Secretario-Geral da ONU.

Por fim, destacamos as principais inovagdes constantes no documento ‘Uma Agenda
para a Paz’ e apontamos alguns desenvolvimentos posteriores que demonstram como as
proposigoes feitas por Boutros-Ghali deixaram um importante legado institucional na matéria
de resolugao de conflitos.

Com efeito, as Nagdes Unidas foram projetadas com a expectativa de que ela propria e
seus principais servidores seriam capazes equacionar emergéncias e grandes problemas globais.

Mesmo que as Nagdes Unidas nao tenham sido o ponto central das relagdes internacionais em
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todos os tempos ou em todas as questdes, o Secretario-Geral e seu gabinete, como esperado, se
desenvolveram ao longo do tempo e vieram a se tornar um instrumento de grande relevancia
dentro da institui¢do. No curso desse desenvolvimento, a Carta da ONU provou ser uma
constituicdo flexivel, aberta a reinterpretacdo e ao necessario preenchimento de lacunas. A
ONU e o Secretariado sobreviveram as restricdes da Guerra Fria e desenvolveram meios para
se tornarem mais persuasivos. O Secretario-Geral, em alguns casos, pode iniciar ou ajudar de
maneira significativa a projetar determinadas politicas globais. Por iniciativa propria, o
Secretario-Geral da ONU tem a possibilidade de materializar os desejos combinados dos
Estados membros em questdes importantes. Dessa maneira, € inegavel que Secretario-Geral ¢
um fator integrante da politica internacional, mas sua for¢a como fator s6 pode ser determinada
caso a caso’?4,

Na conjuntura estudada, o pds-Guerra Fria conferiu maior abertura para que o
Secretario-Geral da ONU se estabelecesse como um fator de grande relevancia em um momento
critico na historia. Boutros-Ghali foi um agente de mudanga institucional rebelde e ao usar de
sua autoridade moral e expertise para recomendar e interpretar normas envolvendo paz e
seguranga coletiva, foi capaz de moldar a institucionalizacdo das operagdes de paz dentro da
ONU, notadamente ap6s a adogdo do relatério de sua autoria, ‘Uma Agenda para a Paz’ que
trouxe nogoes que repercutem até os dias de hoje na ONU.

Como os achados do presente trabalho ndo sdo exaustivos, notamos a partir de seus
resultados que € possivel desenvolver outros campos de pesquisa na area de Relagdes
Internacionais. Do ponto de vista tedrico, € possivel aprofundar e discutir maneiras de se avaliar
a capacidade de agéncia do Secretario-Geral da ONU. Empiricamente, abre-se a possibilidade
para fazer analises comparativas de atuacdo do Secretdrio-Geral ndo apenas no campo da
seguranga, mas também em outras arenas. Esse tipo de pesquisa ajudaria inclusive a precisar
melhor quando o Secretdrio-Geral tem capacidade de agéncia e quando ele atua apenas se

aproveitando de vacuo de poder ou de momentos em que ha consenso politico.

224 GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York: Routledge, 2010, p.
96-97.



91

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ADLER-NISSEN, Rebecca; POULIOT, Vincent. Power in practice: Negotiating the
international intervention in Libya. European Journal of International Relations, vol. 20(4),
pp- 889-911, 2014. https://doi.org/10.1177/1354066113512702

ARAUJO, Carmem E. Leitdo; CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Process tracing nas
Ciéncias Sociais: fundamentos e aplicabilidade. Brasilia: Enap, 2018.

BACCARINI, Mariana Pimenta Oliveira. A reforma do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas: uma questdo institucional. Tese de Doutorado em Ciéncia Politica, UFMG,
Belo Horizonte, 2014.

BARNETT, Michael N.; FINNEMORE, Martha. Rules for the world: international
organizations in global politics. New York: Cornell University Press, 2004.

BELLAMY, Alex J.; GRIFFIN, Stuart; WILLIAMS, Paul. Understanding peacekeeping.
Cambridge: Polity Press; Malden: Blackwell Pub, 2004.

BIGATAO, Juliana de Paula. Manutencio da paz e resolucio de conflitos: respostas das
Nagdes Unidas aos conflitos armados intraestatais na década de 1990. Dissertacao de
Mestrado em Relagdes Internacionais, San Tiago Dantas (UNESP/ UNICAMP/ PUC-SP), Sao
Paulo, 2009.

BOUTROS-GHALI, Boutros. Unvanquished: A U.S. - U.N. saga. New York: Random
House, 1999.

BUEGER, Christian; GADINGER, Frank. The Play of International Practice. International
Studies Quarterly, pp. 1-12, 2015.

CAPOCCIA, Giovanni. Critical Junctures and Institutional Change, pp. 1-41. In:
MAHONEY, J.; THELEN, K. (edited by). Advances in Comparative Historical Analysis in
the Social Sciences. Cambridge: Cambridge University Press, 2015.

FAGANELLO, Priscila Liane Fett. Operacdes de manutenc¢io da paz da ONU: de que
forma os direitos humanos revolucionaram a principal ferramenta internacional da paz.
Brasilia: FUNAG, 2013.

FIORETOS, Orfeo. Historical Institutionalism in International Relations.
International Organization, 65, pp. 367-399, 2011. https://doi.org/10.1017/S0020818311000002

FIORETOS, Orfeo; FALLETI, Tulia G.; SHEINGATE, Adam (edited by). The Oxford

Handbook of Historical Institutionalism. New York: Oxford University Press, 2016.
https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199662814.001.0001

FONTOURA, Paulo Roberto Campos Tarrisse da. O Brasil e as Operacoes de Manutenc¢iao
da Paz das Nac¢oes Unidas. Brasilia: FUNAG, 1999.


https://doi.org/10.1177/1354066113512702
https://doi.org/10.1017/S0020818311000002
https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199662814.001.0001

92

GOMES, Aureo de Toledo. Do colapso a reconstrucao: Estados falidos, operagdes de
nation-building e o caso do Afeganistao no pds-Guerra Fria. Dissertacdo de Mestrado em
Ciéncia Politica, USP, Sao Paulo, 2008.

GORDENKER, Leon. The UN Secretary-General and Secretariat. 2nd ed. New York:
Routledge, 2010. https://doi.org/10.4324/9780203868379

HALL, Peter A.; TAYLOR, Rosemary C. R. Political Science and the Three New

Institutionalisms. Political Studies, XLIV, pp. 936-957, 1996. https://doi.org/10.1111/j.1467-
9248.1996.tb00343.x

HELMKE; Gretchen; LEVITSKY, Steven. Informal Institutions and Comparative
Politics: A Research Agenda. Perspectives on Politics, vol. 2, n. 4, pp. 725-740, 2004.
https://doi.org/10.1017/S1537592704040472

HENRIQUES, Anna Beatriz Leite; LEITE, Alexandre Cesar Cunha; TEIXEIRA JR, Augusto
Wagner Menezes. Reavivando o método qualitativo: as contribui¢des do Estudo de Caso e
do Process Tracing para o estudo das Rela¢des Internacionais. Revista Debates, Porto Alegre,
v.9,n. 1, pp. 09-23, 2015. https://doi.org/10.22456/1982-5269.52333

HERZ, Monica; HOFFMANN, Andrea Ribeiro; TABAK, Jana. Organizacdes
Internacionais: histdrias e praticas. Rio de Janeiro: Elsevier, 2015.

JAKOBSEN, Peter Viggo. National Interest, Humanitarianism or CNN: what triggres UN
peace enforcement after the cold war? Journal of Peace Research, vol. 33, n°® 2, 1996. pp. 205-
215. https://doi.org/10.1177/0022343396033002006

JO, Hee Moon. Introducao ao direito internacional. Sao Paulo: LTr, 2000.

KENNEDY, Paul M. The parliament of man: the past, present, and future of the United
Nations. New York: Vintage Books, 2006.

LESSA, Antonio Carlos; OLIVEIRA, Henrique Altemani (org.). Rela¢des Internacionais do
Brasil: temas e debates. vol. 2, Sao Paulo: Saraiva, 2006.

MAHONEY, James; THELEN, Kathleen. Explaining Institutional Change: Ambiguity,

Agency, and Power. New York: Cambridge University Press, 2010.
https://doi.org/10.1017/CBO9780511806414

MATIJASCIC, Vanessa Braga (org.). Operac¢oes de manutencio de paz das Nacoes
Unidas: reflexdes e debates. 1 ed. Sao Paulo: Editora Unesp, 2014.

MELLO, Celso Duvivier de Albuquerque. Curso de direito internacional publico. 8 ed. rev.
e ampl. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1986.

NEWMAN, Edward. The UN Secretary-General from the Cold War to the New Era: a
Global Peace and Security Mandate? New York: Palgrave Macmillan, 1998.
https://doi.org/10.1057/9780230504547

NGUYEN Quoc Dinh, DAILLIER, Patrick & PELLET, Alain. Direito internacional
publico. 2 ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2003.


https://doi.org/10.4324/9780203868379
https://doi.org/10.1111/j.1467-9248.1996.tb00343.x
https://doi.org/10.1111/j.1467-9248.1996.tb00343.x
https://doi.org/10.1017/S1537592704040472
https://doi.org/10.22456/1982-5269.52333
https://doi.org/10.1177/0022343396033002006
https://doi.org/10.1017/CBO9780511806414
https://doi.org/10.1057/9780230504547

93

NOGUEIRA, Joao & MESSARI, Nizar. Teoria das Rela¢des Internacionais. Rio de
Janeiro: Campus, 2005.

OLIVEIRA, Luciana de Rezende Campos. A politica e o processo de mudanca nas e das
Nacoes Unidas: a tensdo entre recursos institucionais € materiais na emergéncia e difusao da
iniciativa Delivering as One UN. Tese de Doutorado em Relagdes Internacionais, PUC-MG,
Belo Horizonte, 2018.

O'NEILL, John Terence; REES, Nicholas. United Nations Peacekeeping in the Post-Cold
War Era. New York: Routledge, 2005. https://doi.org/10.4324/9780203307434

REZEK, José Francisco. Direito internacional publico: curso elementar. 12 de. rev. e atual.
Sao Paulo: Saraiva, 2010.

RUSHTON, Simon. The UN Secretary-General and Norm Entrepreneurship: Boutros
Boutros-Ghali and Democracy Promotion. Global Governance, vol. 14, n. 1, pp. 95-110,
2008.

SEITENFUS, Ricardo Antonio Silva. Manual das organizacgdes internacionais. 4 ed. rev.,
atual. e amp. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Direito das organizacdes internacionais. 3 ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

UZIEL, Eduardo. O Conselho de Seguranca, as missoes de paz e o Brasil no mecanismo
de seguranca coletiva das Nag¢oes Unidas. 2. ed., Brasilia: FUNAG, 2015.

WEINLICH, Silke. The UN Secretariat’s Influence on the Evolution of Peacekeeping.
New York: Palgrave Macmillan, 2014. https://doi.org/10.1057/9781137309358

WEISS, Thomas G.; DAWS, Sam (edited by). The Oxford handbook on the United
Nations. New York: Oxford University Press, 2008.

WEISS, Thomas G. [et al.]. The United Nations and changing world politics. 6th ed.
Boulder: Westview, 2010.

Fontes documentais

A/RES/377(V), Uniting for Peace, 3 November 1950. Disponivel em: <https://documents-
dds-ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NRO0/059/75/img/NR005975.pdf?OpenElement>
Acesso em 20 de novembro de 2019.

A/47/277 - S/24111, An Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and
peacekeeping. Report of the Secretary-General pursuant adopted by the Summit Meeting of
the Security Council on 31 January 1992, 17 June 1992. Disponivel em:
<https://undocs.org/A/47/277> Acesso em 20 de novembro 2019.


https://doi.org/10.4324/9780203307434
https://doi.org/10.1057/9781137309358

94

A/50/60 - S/1995/1, Supplement to an Agenda for Peace - position paper of the Secretary-
General on the occasion of the fiftieth anniversary of the United Nations, 25 January 1995.
Disponivel em: <https://undocs.org/A/50/60> Acesso em 20 de novembro de 2019.

A/55/305 - S/2000/809, Brahimi Report - Report of the Panel on United Nations Peace
Operations, 21 august 2000. Disponivel em: <https://undocs.org/A/55/305> Acesso em 20 de
novembro de 2019.

A/59/565, United Nations, A more secure world: our shared responsibility, 2 December
2004. Disponivel em: <https://undocs.org/A/59/565> Acesso em 20 de novembro de 2019.

Action for Peacekeeping (2018). Disponivel em:
<https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/adp-declaration-en.pdf > Acesso em 10 de
dezembro de 2020.

Capstone Doctrine - United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines, 18
January 2008. Disponivel em:
<https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/capstone _eng 0.pdf> Acesso em 20 de
novembro de 2019.

Carta de Sao Francisco (1945). Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/carta/> Acesso em
20 de novembro de 2019.

Carta do Atlantico (1941). Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-Internacionais-da-Sociedade-
das-Na%C3%A7%C3%B5es-1919-a-1945/carta-do-atlantico-1941.htmI> Acesso em 15 de
setembro de 2020.

Declaracgao das Nacoes Unidas (1942). Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-Internacionais-da-Sociedade-
das-Na%C3%A7%C3%B5es-1919-a-1945/declaracao-das-nacoes-unidas-1942 html> Acesso
em 15 de setembro de 2020.

New Partnership Agenda: Charting a New Horizon for UN Peacekeeping, july 2009.
Disponivel em: <https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/newhorizon 0.pdf> Acesso
em 20 de novembro de 2019.

Pacto da Liga das Nacdes (1919). Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/his1919.htm> Acesso em 20 de novembro de 2019.

14 Pontos de Wilson (1918). Disponivel em: <https://www.archives.gov/historical-
docs/todays-doc/index.html?dod-date=108> Acesso em 15 de setembro de 2020.

Security Council Summit Meeting at the Headquarters of the United Nations in New York
on 31 January 1992, Video (318 min). Disponivel em: < https://www.c-
span.org/video/?24101-1/security-council-summit-meeting > Acesso em 20 de outubro de
2020.

S/23500, Security Council Summit Statement concerning the Council’s responsibility in the
maintenance of international peace and security, 31 January 1992. Disponivel em:



95

<https://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-
CF6E4FF96FF9%7D/PK0%20S%2023500.pdf> Acesso em 20 de outubro de 2020.

United Nations Development Programme (UNDP). Human Development Report 1994: New
Dimensions of Human Security. New York: Oxford University Press, 1994. Disponivel em: <
http://hdr.undp.org/en/content/human-development-report-1994>Acesso em 20 de novembro
de 2019.

United Nations Publication. Yearbook of the United Nations 1992. vol. 46, New York:
Martinus Nijhoff Publishers, 1993. Disponivel em:
<https://www.unmultimedia.org/searchers/yearbook/page.jsp?bookpage=33&volume=1992>
Acesso em 20 de outubro de 2020.



	Untitled
	094227a015b73d93065085e6bcdb679e20942861a9b6478f86ef9d5541fe9831.pdf
	Untitled

