ONU e Seguranca
Coletiva no Século
XXI. Tensoes entre
Autoridade Politica e
Exercicio Efetivo da
Coercao*

Dawisson Belém Lopes** e Guilherme Stolle Paixao
e Casardes***

A sexagendria Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) tem enfren-
tado, neste inicio de século, um momento de contestacdo no que se
refere a forma como exerce sua autoridade politica no sistema inter-
nacional. Se os eventos que sucederam diretamente ao episddico 11
de setembro de 2001 foram capazes de demonstrar, em alguma me-
dida, a existéncia de possibilidades funcionais para as Nacoes Uni-
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das, ainvasao do Iraque, pouco mais de um ano depois, foi entendida
por muitos como simbolo da patente incapacidade da Organizagao
de Sao Francisco de evitar acdes unilaterais como aquela perpetrada
pelos Estados Unidos da América (EUA) e seus aliados.

Se é razodavel falar de uma “crise de identidade” no seio da maior or-
ganizacao internacional do planeta, faz também sentido notar que o
despertar do século XXI reacendeu ou, simplesmente, deu continui-
dade a certos debates cruciais, trazidos a baila no interior das Nacoes
Unidas, a partir do corte epistemoldgico marcado pelo fim da Guerra
Fria, na década anterior. Um deles, particularmente relevante, re-
monta a relagao entre autoridade politica e exercicio da coergcdo por
parte da ONU.' Afinal, se a critica fundamental levada a cabo por
seus opositores buscava colocar, lado a lado, a ineficiéncia da Orga-
nizacao em lidar com a miriade de novas situacdes referentes a ques-
toes de seguranca internacional e uma suposta quebra da credibilida-
de de sua autoridade politica, julgou-se cabivel reconsiderar o lugar
do “exercicio efetivo da coer¢do” no papel internacional desempe-
nhado pelas Nacdes Unidas.

Este artigo trabalha com a hip6tese de que a dimensao da autoridade
politica da Organizagdo das Nacdes Unidas ndo estd diretamente
correlacionada com sua capacidade de impor-se coercitivamente.
Partindo do estudo das transformagdes politicas ocorridas nos ulti-
mos anos, em especial os eventos internacionais pés-11 de setembro,
busca-se demonstrar que, no advento deste século, a despeito dos de-
safios colocados ao sistema de seguranca coletiva da Organizacao de
Sdo Francisco, a sua autoridade politica é crescente — e largamente
desvinculada do critério do “exercicio efetivo da coercdo”.

Antes de tudo, cumpre definir os termos-chave que dao sentido a esse
empreendimento. Destarte, um debate conceitual sobre as relacdes
entre autoridade, poder e coer¢ao sera o fio condutor da primeira se-
¢do. Um olhar mais detido sobre a conjugacao desses termos mostra-
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rd que, conceitualmente, ndo existe relacao a priori entre autoridade
e coer¢do. Essa constatagcdo nos permite analisar, de forma dissocia-
da, na segunda secdo do texto, as varidveis da autoridade politica e
do exercicio de coergdo das Nagdes Unidas, aqui problematizadas.
Por fim, antes de concluir o texto, uma terceira e breve secao busca
dar conta de nossa hipétese de trabalho, e da forma como ela se
confronta com os dados em tela.

Autoridade, Poder e
Coercao

Nesta secao inicial, pretende-se examinar as relagdes entre autorida-
de, poder e coercao. Travar um debate conceitual, ainda que breve, é
fundamental para que possamos problematizar, adiante, a relacao en-
tre autoridade politica e capacidade coercitiva no contexto da ONU.
O debate torna-se ainda mais premente quando se considera a grande
dificuldade para tracar as fronteiras praticas e tedricas entre os trés
conceitos. Partamos de uma defini¢ao relativamente ampla e influen-
te de autoridade: “o poder de obter, sem recorrer a coagao fisica, certo
comportamento por parte daqueles que estdo submetidos a ela”? A
defini¢do relaciona, em uma sé equacao, os trés termos (autoridade =
poder —coer¢do). O que faz existir a autoridade, nos termos do poder,
é aplena aceitacdo de uma dada relagdo assimétrica entre os homens,
desde que estejam ausentes elementos que violentem a formagao
livre e desimpedida das vontades.’

Falta definir poder. Segundo Bertrand Russell (1949), trata-se do
conceito-chave das Ciéncias Sociais modernas, assim como o “4to-
mo” é para a Quimica e a “energia’” é para a Fisica. Etimologicamen-
te, “poder” deriva do verbo latino posse (cuja forma infinitiva, no la-
tim vulgar, é potere), significando “ter o poder de, ser capaz de”
(ENCICLOPEDIA MIRADOR INTERNACIONAL, 1977, p.
9.001). Para Max Weber (1992, p. 43) , o poder significava “a proba-
bilidade de impor a propria vontade dentro de uma relacao social,
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qualquer que seja o fundamento dessa probabilidade, ainda que se
encontre resisténcia para tal”. Weber (1992, p. 43) adverte que o con-
ceito € “sociologicamente amorfo”, uma vez que “todas as qualida-
des imagindveis de um homem e toda sorte de constelagdes possiveis
podem colocar alguém na posicao de impor a sua vontade em uma

dada si‘[uac;e"lo”.4

A autoridade, por seu turno, ndo se encerra em uma forma de imposi-
¢do de vontade. Nao se reduz as relagdes diretas de um superior com
um subordinado. O combustivel da autoridade é exatamente a aceita-
bilidade de uma determinada ordem ou estado. A dindmica da autori-
dade é bipolar, ou seja, requer um fluxo de autorizacao de mao dupla,
conectando o sujeito-autorizador ao sujeito-autorizado. J4 a relacdo
de poder é impositiva, por exceléncia. Concerne a capacidade (ou ao
poder) de submeter uma parte. Apesar de conexos, autoridade e
poder reportam a relacdes de contetido mais ou menos especifico.

A dificuldade tedrica aparece quando tais conceitos sao transporta-
dos para o campo da politica. Isso porque o poder do governante (hi-
poteticamente, um governante eleito pela populacdo) se confunde
com a autoridade (de falar e agir em nome dessa populacao). Ha que
se considerar, porém, que o poder pode ser mantido sem o consenso,
sem a manifestacdo de uma relacfo autoritativa entre o governante e
os cidadaos. Pode até ser exercido somente pelo recurso a forga. Nes-
se caso, seria configurada a hipétese da coercao pura. Portanto, ja que
o poder (sem qualquer lastro de autoridade democratica) equivale a
coer¢do, e, em alguns casos especificos, esse mesmo poder esta asso-
ciado a autoridade, alguns tedricos, resgatando “a dupla face de
Jano”, fundem, para propésitos analiticos, a autoridade com a coer-
¢ao.

Esse é, anosso ver, um equivoco perigoso. Definir autoridade em ter-
mos de poder € ignorar que as relagdes de autoridade e de coercao
apresentam diferencas de natureza, e nao apenas de grau. A autorida-
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de refere-se a uma relacdo eminentemente psicolégica; a coergdo,
prioritariamente, a uma forga fisica, material. Isso explica, por exem-
plo, a existéncia, de um lado, do “poder sem autoridade” (como no
caso do bandido que for¢a a vitima a um determinado comportamen-
to mediante ameaga com uma arma de fogo) e, de outro, da “autorida-
de sem poder” (a autoridade espiritual do Papa, para um bom niimero
1 5
de catdlicos no mundo).

O tridngulo de conceitos € explorado por Hannah Arendt a partir de
uma outra perspectiva. Arendt (1988, p. 129-130) trabalha com as ca-
tegorias de autoridade, poder e violéncia (coercao):

Visto que a autoridade sempre exige obedién-
cia, ela ¢ comumente confundida com alguma
forma de poder ou de violéncia. Contudo, a au-
toridade exclui a utilizacdo de meios externos
de coerc¢do; onde a forca € usada, a autoridade
em si mesma fracassou. A autoridade, por ou-
tro lado, é incompativel com a persuasdo, a
qual pressupde igualdade e opera mediante um
processo de argumentacdo. Onde se utilizam
argumentos, a autoridade é colocada em sus-
penso. Contra a ordem igualitaria da persuasao
ergue-se a ordem autoritativa, que é sempre hi-
erdarquica. Se a autoridade deve ser definida de
alguma forma, deve sé-lo, entdo, tanto em con-
traposi¢do a coer¢do pela for¢a como a persua-
sdo através de argumentos.’

Em uma versdao menos tedrica, o balango entre os trés conceitos, que
a autora expde, bem poderia ser expresso por uma metafora académi-
ca. Imagine-se a proverbial relacao entre professor e aluno em sala de
aula. Mais precisamente, a acao de o professor solicitar ao aluno a
execucao de uma tarefa. O aluno poderé optar por fazer ou nao a tare-
fa. Caso faca, provavelmente podera ter-se baseado em trés motivos
para formular a sua decisao: (i) temor de uma represalia do professor
—que detém em suas maos a capacidade de dar as notas —, podendo

13



Dawisson Belém Lopes e Guilherme Stolle
Paixao e Casaroes

este, em dltima andlise, punir o aluno com a reprovacao no seu curso;
(ii) o autoconvencimento do aluno, depois da troca de argumentos
com o professor, de que a execucao daquela tarefa tem um propdsito
em si mesma, e que lhe serd benéfica, ttil ou boa em alguma escala;
ou (iii) a confianga cega na capacidade de aconselhamento e coman-
do do professor, sem avaliacdo do mérito da ordem que dele emanou
(“ele deve saber o que estd fazendo”). No primeiro caso, segundo
Arendt (1988), ter-se-ia manifestado a légica da violéncia; no segun-
do, a persuasdo ou o poder; no terceiro, a autoridade.

Arendt chega a nocdo de autoridade por exclusio: ela, a autoridade,
nao admite a “coercao pela for¢a”, tampouco a “persuasio através
dos argumentos”. Ao tratar da categoria da persuasdo, a autora tem
em mente uma “razao pura”, isto €, o equacionamento de uma ques-
tao por dois individuos rigorosamente iguais em suas capacidades ra-
cionais (pressuposto dos iluministas). Arendt entende que, se hé ar-
gumentagdo, nao pode haver autoridade — e vice-versa. Adiante, no
mesmo texto, afirma: “A relaclo autoritativa entre o que manda e o
que obedece ndo se assenta nem na razao comum nem no poder do
que manda; o que eles possuem em comum ¢ a prépria hierarquia,
cujo direito e legitimidade ambos reconhecem e na qual ambos tém
seu lugar estavel predeterminado” (ARENDT, 1988, p. 129).

Caberiam alguns questionamentos pontuais. Em primeiro lugar: em-
bora mentalmente concebivel, é faticamente possivel a ocorréncia da
persuasdo pura? Em segundo lugar: ao afirmar que os pélos de uma
relagdo de autoridade encontram uma base comum para a interagao
no arranjo estavel da hierarquia, Arendt ndo estaria desconsiderando
que, para que areferida hierarquia seja dada como legitima pelas par-
tes, faz-se necessdria uma prévia comunhao (igualdade) de valores e
percepcdes? Em terceiro lugar: o reconhecimento da legitimidade de
uma relagdo hierdrquica qualquer nao pressupde, da parte dos agen-
tes que a integram, plenas faculdades de racionalizagdo? Dados os
distintos pontos de partida, parece dificil conciliar algumas das idei-
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as de Arendt com a no¢ao de autoridade em que vimos operando. No
entanto, ha nitidamente uma ampla zona de interse¢do entre as duas
abordagens. Em especial, ha a énfase de Arendt em um fendmeno
que também nos preocupa: o da convergéncia instrumental entre a
violéncia e a autoridade.

Arendt (1988, p. 140) aponta que, ao se conceituar modernamente a
autoridade como “tudo aquilo que faz com que as pessoas obede-
cam”, permite-se uma completa subversao valorativa, de forma tal
que a violéncia passa a ocupar crescentemente o lugar da autoridade
nas relagdes sociais contemporaneas. Inicia-se com o seguinte racio-
cinio: “se a violéncia preenche a mesma fun¢ao da autoridade — a sa-
ber, fazer com que as pessoas obedecam —, entdo violéncia é autori-
dade” (ARENDT, 1988, p. 140, énfase nossa). Esta-se a lidar com
um falso silogismo. Um sofisma funcionalista, que logo € contestado
por Hannah Arendt (1988, p. 140): “E como se eu tivesse o direito de
chamar o salto de meu sapato de martelo porque, como a maioria das
mulheres, eu o utilizo para enfiar pregos na parede”.

A questdo a ser enfrentada pela Filosofia Politica de hoje, com im-
pactos diretos na prépria formulacao e desenvolvimento do pensa-
mento em Relagdes Internacionais, talvez seja conceber a maneira
como se acomodam as 16gicas da autoridade, do poder, da persuasao,
da violéncia. As Ciéncias Sociais, em geral, fica a missao de analisar
como a autoridade se exerce na vida em sociedade.® Mas os maiores
desafios para a investigacdo académica da no¢do de “exercicio de au-
toridade” parecem mesmo reservados ao campo da Ciéncia Politica,
de forma particular, com atenc¢ao para o debate em ambito internacio-
nal. E a dificuldade reside na resiliéncia e na natureza adaptativa do
conceito de autoridade ao longo do tempo e do espaco, e também de
todos os outros conceitos relacionados a ele. Na vida politica, poder,
autoridade, persuasio e coercao podem tornar-se (e, de fato, t€m-se
tornado, em indmeros casos) fendmenos indissociaveis e indiscerni-
veis.
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ONU, Autoridade Politica e
Exercicio da Coercao

A afirmacao de que a Liga das Nagdes teria faltado a capacidade para
fazer cumprir as determinagdes de seu Conselho, ou para atingir as
aspiragdes de seu tratado constitutivo, € nao raramente creditada ao
fato de a organizacgdo internacional ndo ter sido dotada de autoridade
suficiente. Tal alegacdo nos parece trazer a confusio terminolégica
muito comum entre autoridade e poder, que embacga parte dos de-
bates a respeito do tema da autoridade politica. O “fazer cumprir”
(enforcement) uma resolucao nada mais é do que uma dimensdo da
coerc,;.ﬁo,9 ou seja, da obediéncia baseada no recurso — potencial ou
real — a forca. Se a Liga das Nacdes nao dispunha de instrumentos
bastantes para debelar situacdes de crise internacional por meio da
forca, dai ndo se depreende, todavia, que lhe faltasse autoridade poli-
tica. Como ja discutido neste texto, poder (de policia) e autoridade
sdo fendmenos que, embora entrelagados de diferentes maneiras,
discrepam em natureza.

A Organizacao das Nacoes
Unidas: Fundamentos da
Autoridade e Mecanismos de
Coercao

Se a ONU, ao tempo de sua concepgao, foi talhada para a manuten-
¢do da ordem estabelecida no imediato pds-Segunda Guerra, o seu
Conselho de Seguranca era basicamente um condominio das potén-
cias aliadas vitoriosas, as quais se incumbiriam conjuntamente de
manter o resto do mundo em ordem. A Assembleia Geral podia sedi-
ar discussoes e fazer recomendacdes — inclusive chamando a atengao
do secretario-geral para certas questdes —, mas ela nunca teve capaci-
dade institucional para decidir. O artigo 39 da Carta de Sao Francisco
é bastante claro nesse aspecto: “O Conselho de Seguranca devera de-
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terminar a existéncia de qualquer ameaca a paz, violacdo da paz ou
ato de agressao, e devera fazer recomendacodes, ou decidir que medi-
das serdo tomadas [...] para manter ou restaurar a seguranca e a paz
internacionais”.' Em relagdo a seguranga internacional, o coracdo
da Carta € o seu capitulo VII, referente as “Ameacas a paz, violacdes
da paz e atos de agressao”. Acreditou-se, em um primeiro momento,
que a ONU havia sido dotada dos “dentes’ que teriam faltado a Liga.
Isso significava dizer que, no planejamento inicial, as Na¢des Unidas
seriam capacitadas para, sempre que julgado necessario, convocar os
seus membros a aplicar sancdes ndo militares e, se essas falhassem,
“mobilizar for¢as armadas pelo ar, mar e terra para manter ou restau-
rar a paz e a seguranca”’. Além disso, havia a proposta da Comissao
de Estado-Maior (Military Staff Committee), prevista para reunir re-
presentantes militares dos cinco membros permanentes do Conselho
de Segurang;a.11 O artigo 43 indicava que todos os Estados-membros
dainstitui¢do aceitavam disponibilizar, sob a requisi¢do da ONU, em
qualquer tempo, Forcas Armadas e equipamentos. A expectativa, em
resumo, era de que as Na¢des Unidas ndo repetissem a sina de “cdo
sem dentes” da Liga das Nacdes; mas, sim, que tivessem dentes bas-
tante afiados para implementar as suas deliberac;ées.12

A esperancga de que a ONU se convertesse em policia do mundo " era
induzida pela crenca de que, uma vez providenciados os instrumen-
tos legais para que se satisfizesse tal condi¢ao, a organizacao passaria
a fazer valer o seu poder coercitivo, sob o comando dos cinco deten-
tores do poder de veto no Conselho de Seguranga. A pratica, no en-
tanto, dissipou essas ilusdes em muito pouco tempo. A Comissao de
Estado-Maior, mesmo antes de ter sido colocada em teste, deixou de
funcionar.'* A crise da Coreia, de 1950, tornou patentes os proble-
mas de coordenacdo de vontades a que estava sujeito o Conselho de
Seguranca e, ainda, significou uma aberta ViOl&gﬁOlS do texto da Car-
ta de Sao Francisco, com a saida ad hoc que se forjou para a supera-
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¢do da crise. = A esse inicio turbulento, somou-se a dificuldade do
primeiro secretdrio-geral, Trygve Lie, em exercer as suas atribui-

~ 17 e . . ~ . e
¢des,” bem como a guerra iniciada com a independéncia politica de
Israel, o desencadeamento da Guerra Fria e as fundagdes sucessivas
da Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e do Pacto de
Varsévia.

Arigor, a propria Cartada ONU jé previa, no seu texto, a possibilida-
de de que organizagdes regionais18 se ombreassem as Nacdes Unidas
nas questdes de seguranca internacional. Essa admissao de que as or-
ganizacdes regionais eventualmente dividiam espaco com a ONU
ndo apenas acarretava a coexisténcia de duas légicas no plano da se-
guranca internacional (a “seguranga coletiva universal” e a “balanca
regional de poder”), mas também implicava um furo na tese de que a
ONU se teria constituido com o objetivo primério de promover a
doutrina da seguranca coletiva universal — conforme mencionava,
em seus discursos, o presidente Roosevelt. Esse expediente da Carta
—que permitia a convivéncia de dois principios de segurancga interna-
cional — chega a ser saudado por alguns analistas como uma solu¢ao
institucional inteligente para o propdsito da manutencio da ordem,
uma vez que a proposta de gestdo da seguranca internacional via
“condominio de poténcias” ja se havia mostrado falha, tanto em 1815
quanto em 1920. o Tratava-se, portanto, de uma valvula de escape le-
gal. A resiliéncia da ONU foi percebida como virtude naquele con-
texto, porque teria ensejado a introducdo gradual de uma nova “cul-
tura” de seguranca internacional, sem gerar rupturas drésticas com as
praticas anteriores.”

O episddio da crise da Coreia e a aprovacao da resolugdo “Uniting for
peace” (ASSEMBLEIA GERAL DAS NACOES UNIDAS, 1950)
pela maioria dos membros da organizagdo poderiam transmitir a fal-
saimpressao de que a ONU (ou, talvez, a Assembleia Geral da ONU)
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demonstrou a sua autoridade na ocasiao, na medida em que, confron-
tada com o veto soviético, foi capaz de projetar uma saida viavel para
a crise — obtendo o respaldo macigo de seus membros. Uma ilagdo
desse tipo seria apressada, porque ignoraria o papel jogado pelos
EUA naquela combinac¢ao de vontades.

Antes, é mais crivel supor que tal episédio tenha refletido a incipiente
autonomia da organizagdo internacional em face de seus fundadores
(em relacao ao principal deles, os EUA, nomeadamente). Dois even-
tos, acontecidos no ano de 1956, ajudam a corroborar essa tese. O pri-
meiro refere-se ao Canal de Suez, quando — exatamente nos moldes de
1950 — uma resolugdo foi aprovada em Assembleia Geral, novamente
sob a articulagdo dos EUA, demandando o imediato cessar-fogo e are-
tirada de tropas da Inglaterra e da Franga (dois membros permanentes
do Conselho de Seguranga) do Egito. O segundo, praticamente simul-
taneo ao primeiro, foi a invasdo da Hungria por tropas soviéticas, com
nova aprovacao de resoluc@o pela Assembleia Geral, requisitando a
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) aretirada das tro-
pas. Enquanto a primeira dessas resolugdes foi acatada pela Inglaterra
e pela Franca (e também por Israel), a segunda foi ignorada pela
URSS. Isso ndo acontecia, certamente, porque Inglaterra e Franca
eram mais faceis de ser persuadidas do que a Unido Soviética, mas
pelo fato de que as Nacdes Unidas ndo ousariam, em relagdo aos sovié-
ticos, nada além do que tentar persuadi-los. Howard (2003, p. 63) su-
gere que a Inglaterra e a Francga teriam aquiescido “menos por respeito
ou medo da forca conjunta das Nacdes Unidas do que, efetivamente,
por receio dos ‘musculos econdmicos’ dos Estados Unidos”. O profes-
sor conclui: “As ligdes de 1956 foram claras. Primeiramente, a ONU
poderia tomar atitudes contra ‘agressdes’ somente se as duas poténcias
[EUA e URSS] concordassem, ou se uma delas estivesse indiferente
ao caso; em segundo lugar, havia apenas duas poténcias que realmente
contavam — EUA e URSS. Entdo, por muitos anos, assim permane-
ceu” (HOWARD, 2003, p. 63).
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O Fim da Guerra Fria e a
Emergéncia da “Nova Ordem
Mundial”: Uma Nova ONU?

O ocaso da Guerra Fria pareceu sinalizar o ingresso em um novo esté-
gio para a Organizacao das Nac¢des Unidas. Por volta do ano de 1990,
havia-se instalado uma atmosfera eufdrica, e a ideia de que, de uma
vez por todas, a organizagao comecaria a funcionar autoritativamen-
te, da maneira como alguns dos mais idealistas haviam imaginado.
Os indicios eram animadores: a guerra Ira-Iraque terminou em 1988,
apds a aprovagdo de uma resolucdo pelo Conselho de Seguranca; for-
cas soviéticas abandonaram o Afeganistao no periodo de 1988-1989,
sob intermediagdo do secretario-geral da ONU; a independéncia po-
litica da Namibia foi finalmente conseguida, com base em uma reso-
lucdo do Conselho de Seguranga de 1978; em 1989, as forgas cuba-
nas iniciaram a retirada de Angola; e as forcas de manutencao da paz
(peacekeeping forces) estavam obtendo €xito crescente nas emprei-
tadas pela América Central. Com a queda do Muro de Berlim, o nui-
mero médio de resolucdes aprovadas pelo Conselho de Seguranga
em um ano passou de quinze para sessenta (ou de uma resolucao por
més para uma por semana) (Ver Grafico 1 e Tabela 1). Antes de 1989,
o Conselho havia aplicado san¢des duas vezes apenas; desde entdo,
ele as aplicou ao menos quinze vezes.' A profusao de indicadores
positivos a respeito dos mecanismos onusianos fez com que a litera-
tura registrasse, de forma quase unanime, que “[o] fim da guerra fria
tornou possivel o funcionamento — ainda que imperfeito, seletivo e
passivel de criticas — do sistema de seguranca coletiva previsto na
Carta de 1945” (LAMAZIERE, 1998, p. 22).

Cabe, neste momento, fazermos um contraponto crucial. A despeito
do otimismo que balizara a transi¢do para a chamada “nova ordem
mundial”, Hurd (2007), por exemplo, nota que o paradoxo entre
comprometimento multilateral — a raiz, afinal de contas, do bindmio
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Grafico 1
Niimero Cumulativo de Resolugdes Aprovadas no Conselho de Seguranca da
ONU (1955-2005)
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Fonte: United Nations (s/d).

Tabela 1
Relagdo de Resolugoes Vetadas no Conselho de Seguranca da ONU por cada
Membro Permanente (1946-2002)

ROC/PRC France USSR/Russia UK USA Total
1946-55 | 2 76 0 0 79
1956-65 0 2 26 3 0 31
1966-75 2 2 7 8 12 31
1976-85 0 9 6 11 34 60
1986-95 0 3 2 8 24 37
1996-2002 2 0 0 0 5 7
Total 5 18 117 30 75 245

Fonte: Chan (2003, p. 339).

autoridade/legitimidade da ONU — e soberania estatal ficou ainda
mais evidente apds o fim da Guerra Fria. Nas palavras do autor:

[...] talvez em nenhum lugar esse paradoxo es-
teja mais claramente colocado que em respeito
ao Conselho de Seguranca da ONU. O Conse-
lho € dotado de grande poder formal pela Carta
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da ONU e com autoridade primdria no sistema
internacional sobre questdes de paz e seguran-
cainternacionais. E, ainda assim, é aparente no
mundo p6s-Guerra Fria que tentativas do Con-
selho em valer-se deste poder geram enorme
controvérsia. O poder do Conselho é evidenci-
ado explicitamente pela Carta, mas sua prdti-
ca é sempre problemdtica” (HURD, 2007, p. 5,
énfase nossa).

E possivel ilustrar tal percep¢do com dois desafios que colocaram em
xeque a recém-adquirida credibilidade da ONU no despertar dos
anos 1990.

O primeiro dizia respeito a invasdo do Kuwait pelo Iraque, em 1990,
que precipitou a Guerra do Golfo (1990-1991). Quando Saddam
Hussein invadiu o Kuwait, em 2 de agosto de 1990, o Conselho de Se-
guranca agiu com velocidade e firmeza de propdsito nada usuais.
Entre 2 de agosto e 29 de novembro daquele ano, aprovaram-se doze
resolucdes sobre diferentes aspectos da crise. O Conselho ainda im-
pOs sancdes e um embargo naval até que, no dia 29 de novembro de
1990, autorizou o uso da forga, caso o Iraque nao acatasse as suas so-
licitacdes até 15 de janeiro de 1991. Embora esse senso de urgéncia
que tomou conta do Conselho na ocasido tenha sido, de maneira geral,
elogiado, € importante notar que as agdes do Conselho nao se baliza-
vam exatamente pelo capitulo VII da Cartada ONU. Os artigos 46 e 47
expressavam claramente que as acdes de coercao (enforcement) sé po-
deriam ocorrer sob o comando do Conselho de Seguranca e de sua
Comissao de Estado-Maior. Ja no dia 25 de agosto de 1990, quando
demandou de seus membros forcas navais para monitorar a navega-
¢do daregido do Golfo, o Conselho distanciou-se dos procedimentos
prescritos pelo capitulo VII. Em 29 de novembro, naresolugdo 678, o
Conselho divergiu ainda mais do texto legal da Carta, autorizando
Estados-membros a cooperar com o governo do Kuwait e usar todos
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0s meios necessarios (inclusive a forca) se o Iraque ndo acedesse até
15 de janeiro de 1991 *? Para Brian Urquhart (2003, p. 83), ex-subse-
cretario-geral para Assuntos Politicos da ONU, “um comparivel
desvio da trajetdria prevista pelo capitulo VII ocorreu na guerra da
Coreia (1950-53), em que os Estados Unidos também tinham o con-
trole das operagdes militares”. Novamente, solug¢des politicas ad hoc
haviam sido forjadas a despeito do texto da Carta da ONU e a rebo-

que da atuacdo diplomaética dos Estados Unidos.”

O segundo desafio de envergadura, surgido no pés-Guerra Fria, foi
relativo a emergéncia, em larga escala, dos conflitos étnicos e intraes-
tatais. O elemento complicador do quadro é que a ONU nao foi con-
cebida para dar conta desse tipo de enfrentamento — e, mais grave,
nao se encontrava devidamente preparada para debeld-los quando as
demandas por sua intervencdo comecaram a acontecer. O desafio
veio a configurar-se uma ameaca séria a autoridade da Organizacao
das Nagoes Unidas a partir de 1992, com a escalada da violéncia na
antiga Iugoslavia. Depois de alguma hesitacdo, um destacamento
militar da ONU foi enviado para operar principalmente na Crodcia,
em 1992 —embora o quartel-general das Nagdes Unidas estivesse se-
diado na cidade de Sarajevo, na Bésnia. O desembarque das tropas
onusianas coincidiu com o reconhecimento diplomético (por parte
dos europeus) da Bdésnia-Herzegovina como unidade soberana. A
matancga e a destruicdo avolumaram-se, € nem a imposi¢ao de san-
¢oes da ONU a Sérvia, tampouco as intervengdes da Comunidade
Europeia, foram capazes de fazer estancar o conflito. No caso da So-
malia, também de 1992, o Conselho de Seguranca agiu menos pron-
tamente. Depois de alguns meses de guerra civil, decidiu-se por envi-
ar um pequeno contingente de forcas de peacekeeping. Tentou-se
uma acao conjunta com a Organizacao da Unidade Africana (atual
Unido Africana) para a reconciliacdo das partes em contenda, mas
nao se obteve sucesso. Com a disseminacao do caos e da fome, em
dezembro de 1992, os Estados Unidos — do recém-eleito presidente
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Bill Clinton — ofereceram-se para uma expedi¢do militar na Somaélia
—oferta que foi aceita pelo Conselho de Seguranca. A operacao, bati-
zada de Restore Hope (Restaurar a Esperanca), tinha o direito de usar
armas, se necessario — o que foi o protétipo de uma inédita interven-
¢do humanitdria com acao de policia armada. Consumado o fracasso
da Restore Hope, o comandante norte-americano entregou a respon-
sabilidade pela operacao ao comandante da ONU, em maio de 1993.
O paroxismo, no entanto, foi atingido em 1994, com o caso de Ruan-
da. Sob pretexto étnico, soldados, oficiais governamentais e lideres
empresariais — secundados pela milicia extremista hutu Interahamwe
— organizaram o assassinio sistemdtico de tutsis e hutus moderados
por todo o territério ruandés. Entre 6 de abril de 1994 (data da embos-
cada que vitimou o entdo presidente ruandés, Juvenal Habyarimana,
e o presidente de Burundi, Cyprien Ntaryamira) e 18 de julho de 1994
(dia da declaracao de cessar-fogo), cerca de 800 mil vidas humanas
foram ceifadas (de tutsis, em sua absoluta maioria), diante da hesita-
¢do e da indiferenca dos membros das Nacdes Unidas. Conforme
sentenciou Barnett (1997, p. 570),

[...] os Estados-membros [da ONU] néo podi-
am ter simplesmente assistido, silenciosamen-
te, no santudrio do Conselho de Seguranca [da
ONU], arealizacao do genocidio [em Ruanda].
Em vez disso, na condi¢do de “agentes’” da “co-
munidade internacional”, eles deveriam ter ne-
gociado esse fluido e contestado relaciona-
mento entre seus respectivos “interesses nacio-
nais” e a “comunidade internacional”.

As tragédias iugoslava, somali e ruandesa trouxeram para a ONU a
percepg¢ao de que, se a institui¢cao ndo quisesse ver a sua autoridade
politica ser rapidamente corroida pelos insucessos (justa ou injusta-
mente) a ela atribuidos, haveria de adaptar o seu modo de atuacao a
nova realidade internacional.**
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O Sistema Onusiano de
Seguranca Coletiva hoje:
Desafios no Despertar do
Século XXI

Convém dedicar alguma atencio a atuacdo das Nacdes Unidas no
campo da seguranca internacional nos anos 2000. Comecemos pelo
momentoso 11 de setembro de 2001 e os acontecimentos que se se-
guiram. A invasao norte-americana do Afeganistdo — autorizada pelo
Conselho de Seguranca da ONU — em represdlia aos ataques credita-
dos a rede terrorista Al Qaeda (supostamente mantida pelo regime
afegdo Taleban) pdde, enfim, expressar como, apesar dos desafios
dramaticos enfrentados pela organizacdo no imediato pos-Guerra
Fria, existem inumeraveis — e, aparentemente, ilimitadas — possibili-
dades funcionais para a Organizacao de Sao Francisco. O Afeganis-
tdo é o microcosmo para a observagao do leque de atividades em que
a ONU se engaja quando intervém em questdes contemporineas de
seguranca internacional — sobretudo as que se dao nos chamados
“Estados fracassados” (quasi-states ou failed states). As acdes onu-
sianas abrangem desde o estagio prévio a operagao —a autorizagdo do
uso da forca (por parte do Conselho de Seguranca) e as discussoes de
direito internacional — até as operacdes de campo propriamente di-
tas — a conducdo das transi¢des para governos democraticos e dos
processos de reconstruco das instituicdes nacionais, peacekeeping,
peacebuilding, retirada de minas terrestres, assentamento de refugia-
dos e internamente deslocados, alivio da fome e da miséria etc. Po-
rém, como se vem defendendo nesta avaliacao da autoridade onusia-
na, talvez o papel primario das Na¢oes Unidas na seguranca dos Esta-
dos e dos individuos seja o de fixar pardmetros para o uso (social e
politicamente) toleravel da forca. Richard Price (2004) atenta para o
fato de que a série de resolugdes do Conselho de Seguranga inciden-
tes sobre o Taleban e a Al Qaeda — aprovadas antes e depois de 11 de
setembro de 2001 — emprestou legitimidade publica a investida mili-
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tar norte-americana em territorio afegdo. Além disso, a ONU foi rele-
vante na campanha de isolamento diplomatico do Taleban, contribu-
indo para que o regime perdesse até o suporte da maioria dos paises
drabes. Embora os Estados-membros da organizacdo tenham-se
mostrado inaptos a elaborar e registrar em instrumento juridico mul-
tilateral uma definicao — aplicavel erga omnes — de “terrorismo”,
aquele foi um dos casos em que virtualmente nenhum Estado tentou
absolver de responsabilidade o Taleban, ou creditar-lhe a pecha de
“guerreiro da liberdade” (freedom fighter). Por tudo isso, Price
(2004) acredita que a guerra movida contra o Afeganistdo ndo tenha
sido recebida pela comunidade global com tanta polémica quanto a
invasao do Iraque.

A acdo militar de 2003 contra o Iraque, liderada pelos EUA e aliados,
é possivelmente um divisor de 4guas no tocante a autoridade politica
da ONU em questdes de seguranca internacional. A despeito da larga
condenag;élo25 da decisdo anglo-americana de invadir o Iraque antes
de se concluir o trabalho de inspecao das (supostas) armas de destrui-
¢do em massa do regime de Saddam Hussein (até entdo realizado
pela ONU e pela Agéncia Internacional de Energia Atdmica), a acao
militar unilateral foi levada a efeito — o que fez reforgar o estigma da
ineficiéncia da ONU (a qual teria, segundo boa parte das andlises, fa-
lhado na tentativa de impedir os EUA e seus aliados de adotar a orien-
tacdo unilateralista). Contudo, por trds da cortina de fumaca produzi-
dapelacampanha de descrédito da Organizagdo de Sdo Francisco, al-
guns aspectos relativos a crise mereceriam ser olhados mais de perto,
com mais critério. A seguir, sdo feitas algumas consideracdes sobre a
invasdo do Iraque, de 2003, e os seus efeitos sobre os niveis de
autoridade politica da Organizagdo das Nagdes Unidas.

O primeiro deles € a autonomia politica adquirida pela ONU em rela-
¢do a alguns dos seus Estados-membros — em especial, na relacao
com os EUA. Pois, se € verdade que o unilateralismo de norte-ameri-
canos, ingleses e aliados, no caso do Iraque (2003), infligiu um duro
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golpe aimagem publica das Nacoes Unidas,26 parece também acerta-
do o diagnéstico de que a reputagdo da ONU seria ainda mais seria-
mente afetada se ela simplesmente aquiescesse as demandas da su-
perpoténcia e endossasse a guerra contra o Iraque. Aos olhos do
mundo, a organizagao perderia toda a credibilidade; seria percebida
como nada mais do que um selo para aprovacao automatica dos de-
signios da poténcia militar hegemonica. A ONU demonstrou, como
em poucas ocasioes, capacidade de manter-se firme em seus propdsi-
tos, apesar das pressdes multiformes. Na sintese de Price (2004, p.
268): “A ONU pode ter falhado para a administracdo Bush e seu alia-
do Tony Blair, mas do ponto de vista do resto do mundo, ela obteve
sucesso a0 menos ao recusar-se a ratificar aquilo que ela [a ONU] ha-
via considerado uma guerra injusta e ilegal; resgatando, assim, o que
sobrara do seu papel de repositério de legitimidade”.

Um segundo aspecto concerne 2 insistente atitude dos Estados Uni-
dos de tentar justificar a acao militar perante a comunidade internaci-
onal — valendo-se da plataforma das Nacdes Unidas. Berdal (2003, p.
11) ressalta que os Estados Unidos e o Reino Unido t&m recorrido
continuamente a resolu¢des do Conselho de Seguranga para embasar
juridicamente as suas propostas politicas. Em adicdo, ao explicarem
as posicoes nacionais, esses (e outros) Estados-membros costumam
enfatizar o grau em que elas se conformam aos principios e intencdes
da Cartade Sao Francisco. Na discussdo que precedeu e sucedeu a in-
vasao do Iraque, nao foi diferente. Embora sabedores das dificulda-
des diplomaéticas que enfrentariam, EUA e Reino Unido®’ ndo cogi-
taram abrir mao de participar dos debates que se travavam no férum.
Boulden e Weiss (2004, p. 109) sugerem que

Até para os Estados Unidos, as Nac¢des Unidas
ainda importam. A abordagem funcional dos
EUA pode ser chamada de “multilateralismo
tatico”. Embora os resultados sejam mais con-
dicionados e constrangidos do que a adminis-
tragcdo [republicana de George W. Bush] dese-
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jaria, tais resultados sdo preferiveis a prescin-
dir-se inteiramente do processo [argumentati-
vo]. A legitimidade internacional conta, até
para os Estados Unidos. Nesse sentido, o mul-
tilateralismo € uma tatica essencial na tentativa
de se conduzir com éxito a estratégia de proje-
¢do e protecdo do poder norte-americano.

E razodvel, entdo, afirmar que o Conselho de Seguranca funcionou
em marco de 2003 exatamente como se poderia prever. Sua funcao
vinculava-se a projecdo de autoridade poh’tica.28 O fato de que ne-
nhum Estado — nem mesmo os Estados Unidos da América — tenha
evitado expor o caso a ONU sugere a forca normativa que o processo
argumentativo onusiano adquiriu perante a comunidade internacio-
nal. “E um feito” — comemoram Boulden e Weiss (2004, p- 112) —
“uma fundacdo, a partir da qual as Nagdes Unidas podem buscar um
novo engajamento de todos os seus membros™.

Um terceiro ponto importante da crise relaciona-se ao modo como o
juizo da administragdo norte-americana de que a Organizacdo das
Nacgdes Unidas estaria fadada a irrelevancia poh’tica29 rapidamente
se converteu na convocag¢ao da ONU para desempenhar um papel na
reconstrucao do Iraque pés-Saddam Hussein — tarefa para cuja exe-
cucdo os EUA e aliados se encontravam tecnicamente despreparados
e politicamente desautorizados. A experiéncia da administracdo do
Iraque apés a guerra também serviu para demonstrar a eficiéncia
comparativa dos programas e das agéncias especializadas da ONU —
com destaque para o Programa Alimentar Mundial (em inglés, World
Food Programme (WFP)), o Fundo das Nac¢des Unidas para as Cri-
ancas (em inglés, United Nations Children’s Fund (UNICEF)) e o
Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) —na
provisao de servicos e de uma minima infraestrutura ao povo iraquia-
no. Revelou também como setores do Secretariado conseguiram
adaptar-se rapidamente as circunstancias, assumindo responsabili-
dades complexas na reconstrugdo do pais — o que € incongruente com
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a propalada imagem de incompeténcia do pessoal onusiano. No que
diz respeito a esfera politica, passou-se a acreditar na hipétese de
que, com o resgate de um papel para as Nagdes Unidas, a legitimida-
de com que Estados Unidos e Reino Unido eram percebidos poderia
ser acrescida.”’

Em quarto lugar, apds os governos norte-americano e inglés, ampa-
rados por supostos relatérios de servigos de inteligéncia nacional, te-
rem desautorizado as informagdes e os dados coletados pelos inspe-
tores de armas das Nacgdes Unidas e da Agéncia Internacional de
Energia Atoémica (AIEA), veio a tona, com a ndo-descoberta dos ar-
senais iraquianos apds a ocupacao, que as referidas informagdes dos
servicos de inteligéncia — que davam conta do iminente emprego de
armas de destruicdo em massa por Saddam Hussein contra os Esta-
dos Unidos —haviam sido manipuladas ou forjadas. Os inspetores es-
tavam corretos em seu diagndstico, desde o inicio.”' Fareed Zakaria,
em coluna veiculada em uma revista de grande circulacdo dos Esta-
dos Unidos, chegou a anotar: “Havia um grupo cujas estimativas
pré-guerra sobre as capacidades nucleares, quimicas e bioldgicas do
Iraque se mostraram devastadoramente proximas da realidade: os
inspetores da ONU [...]. Eles foram bem mais precisos do que bilhdes
de ddlares gastos com satélites” (ZAKARIA, 2004).

Por fim, revé-se o argumento — acalentado pelo proprio secreta-
rio-geral Kofi Annan®” — de que a crise do Iraque consistia em um
“teste crucial” das capacidades onusianas; que as Nagdes Unidas se
encontravam em uma “‘encruzilhada”, em um desafio sem precedente
na histéria da organizacdo. A crenca beira a ingenuidade, uma vez
que, enquanto “o Iraque esteve sob os holofotes em 2002 e 2003, a
ONU permaneceu engajada — com éxitos e falhas — em multiplas ou-
tras frentes, que afetavam a segurancga de muito mais Estados e povos
ao redor do globo do que aquelas [frentes] que preocupavam direta-
mente a superpoténcia [os EUA]” (PRICE, 2004, p. 264).
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Registra-se ainda que, no seguimento (follow-up) da invasdo do Ira-
que, houve um aumento considerdvel no nimero de operagdes de paz
da ONU — quase todas destinadas & Africa (Republica Democratica
do Congo, Libéria, Costa do Marfim, Burundi, Suddo). Essas mis-
soes foram estabelecidas a despeito de toda a tensao (relativa ao Ira-
que) que afetava os membros permanentes do Conselho de Seguran-
canaquele momento. Com a instauracao dessas seis novas operacoes
(desde a invasao do Iraque), em setembro de 2007, atingiu-se o con-
tingente aproximado de 105 mil homens, entre civis e militares, en-
volvidos em missdes de paz da ONU pelo mundo. Em perspectiva
histérica, esse € um patamar inédito. Mais importante do que os nu-
meros é a constatacdo de que se tratava de operacdes de manutengao
da paz ditas “complexas”, incluindo tarefas multiplas, combinando
componentes civis e militares. Em que pese todo o simbolismo da
Guerra do Iraque, era e continua sendo muito pouco crivel a suposi-
¢do de que um evento pontual poderia jogar por terra toda a autorida-
de do sistema ONU.

Tensoes entre Autoridade
Politica e Capacidade de
Coercao: Uma Realidade?

A turbuléncia dos anos 1990, sobrevieram oportunidades para a revi-
sdo de protocolos e a realizacdo de certos debates ndo antes enfrenta-
dos no seio da Organizagdo das Nagdes Unidas. Um deles, o que mais
nos importa discutir aqui, remete a relacao entre a autoridade politica
e o exercicio de coercao por parte da ONU. Um primeiro ponto para o
debate € repensar o papel da ONU vis-a-vis o dos Estados no que toca
ao legitimo uso da for¢a. Porque, se um dos elementos que autorizou,
historicamente, a existéncia de Estados foi a sua faculdade de promo-
ver a ordem nas comunidades politicas (por intermédio da violéncia
organizada), é fundamental ter-se em mente que o Estado moderno
contou, desde os primeiros momentos, com exércitos — bragos arma-
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os capazes de “fabricar” essa ordem. Esse monopdlio do recurso le-
d de “fab ” dem. E liod 1
gitimo a coer¢do € uma das principais funda¢des da Modernidade —

. ~ 33
um dos fatores que torna possivel a no¢ao de Estado moderno.

Por outro lado, a Organizacao das Nagdes Unidas ndo €, nem nunca
foi, dotada de exércitos. Nao é um “superestado”, nem estd apta, legal
ou politicamente, a exercer o “monopdlio da coergdo legitima”. As
acoes da ONU no campo da seguranga internacional dao-se sempre
por delegacao dos Estados-membros — nomeadamente, os cinco de-
tentores do veto no Conselho de Segurancga. O mais relevante, no mo-
mento atual, é que esses Estados ndo parecem nem um pouco inclina-
dos a dar poder a Organizacdo das Nagdes Unidas para o exercicio
eficiente da coercao. Exemplo 6bvio do que se alega é a inoperante
Comissao de Estado-Maior, uma das inovagdes trazidas pela Carta
da ONU, concebida para investir a instituicdo de Sao Francisco de
um minimo de capacidade para a¢do militar nas contingéncias, nos
termos do capitulo VII. Além disso, o dispositivo do artigo 43, que
prevé para os Estados-membros a tarefa de disponibilizar forgas para
o rdpido manejo do Conselho de Seguranca, nunca foi efetivado, e
permanece tao ineficaz hoje quanto durante a Guerra Fria.

No entanto, no segmento da seguranca internacional, fica mais inteli-
givel a afirmacao que fizemos no inicio deste texto — qual seja, de que
poder e autoridade sdao fend6menos diferentes em esséncia. Isso por-
que, a despeito de todas as dificuldades enfrentadas pela ONU para
fazer cumprir as suas determinagdes (ou seja, no que concerne a di-
mensao do enforcement, do seu poder efetivo), ainda parece sustenta-
vel a tese de que, sob varios aspectos, a organizagao teve um incre-
mento da autoridade politica no plano internacional ao longo de sua
existéncia — e, mais notoriamente, apos o fim da Guerra Fria.>* Brian
Urquhart (2003, p. 86) percebe, por exemplo, que o capitulo VII da
Carta da ONU € muito mais livremente invocado no pés-Guerra Fria
do que antes.” A tendéncia leva, entre outras coisas, a uma disputa
acirrada pela reforma do Conselho de Seguranca da ONU, a fim de
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que este se possa expandir e contemplar novos paises e novas regides
do globo. Por trds dessa disputa, existe o reconhecimento ticito a au-
toridade politica de um férum que, em outros tempos, esteve enges-
sado, incapacitado de desempenhar um papel, em face do confronto
bipolar da Guerra Fria. A luta por uma vaga permanente no Conselho
reflete, se nada mais, a crenga na relevancia do debate politico ence-
nado naquele férum; e a expectativa de que as principais deliberacdes
da politica internacional do futuro passardo por aquela via institucio-
nal. Evans (2004) assinala ainda que, dada a imprecisao do texto da
Carta da ONU e do direito internacional sobre o que seriam as pro-
verbiais ameacas a paz e a seguranca internacionais, elas se tornam,
na pratica, aquilo que o Conselho de Seguranca determina que sejam.

Em vez de uma aferi¢io da autoridade politica da ONU pelo critério
do exercicio efetivo da coercdo — metodologia tdio comum quanto
equivocada36 —, sugere-se observar o uso simbdlico que se tem feito
da insignia da institui¢do nas operacdes de paz pelo mundo (com o
ocaso da Guerra Fria, sobretudo). Fomerand (2002) nota como, a au-
séncia do poder efetivo do Secretariado para implementar certas in-
vestidas armadas, tem-se firmado uma pratica de “subcontratacio de
capacetes azuis™’ por parte de poténcias com capacidade e disposi-
¢aode agir. Isso quer dizer que a bandeirada ONU tem sido emprega-
da, algumas vezes, para o propésito da validacdo/legitimac¢do das
acoes empreendidas por determinados Estados. Se ndo fossem en-
campadas pelas Nag¢oes Unidas, dificilmente as tais campanhas dis-
poriam de autorizagdo politica no plano internacional. Embora nio
exatamente consistente com o “espirito” da Carta de Sao Francisco,
essa tendéncia revela o juizo, da parte dos tomadores de decisdo dos
Estados, de que o simbolismo do endosso onusiano gera maior per-
meabilidade normativa nos agentes sujeitos a sua acio
(FOMERAND, 2002).

A capacidade de adaptacgdo institucional da ONU no campo da segu-
ranca internacional € bem demonstrada pela evolug¢ao do que se con-
vencionou chamar de “capitulo VIe meio” da Carta de Sao Francisco
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— para usar a consagrada expressao do ex-secretdrio-geral Dag Ham-
marskjold. Em face das dificuldades enfrentadas para exercer a coer-
cdo (dificuldades nao raramente impostas pelos proprios Esta-
dos-membros), a ONU desenvolveu um mecanismo de envio de ope-
ragdes de manutencao da paz a focos internacionais de tensao, o qual
se robusteceu no correr dos anos. Desde 1948 —quando forcas de ma-
nutengdo da paz foram enviadas ao Oriente Médio, por ocasido da
guerra da independéncia de Israel —, 61 operagdes do género foram
organizadas, 48 delas no periodo pc”>s—1988.38 O aumento vertiginoso
de demanda por operacdes de manutencdo da paz (peacekeeeping)
da ONU nos anos ap6s a Guerra Fria fez-se seguir pela diversificagdo
e sofisticacdo das “operagdes de paz” da organizagao. Nao tardou para
que um departamento dedicado ao gerenciamento do peacekeeping
onusiano fosse criado, além da providencial desvinculacao entre os
orcamentos regular e de operacgdes de manutencao da paz da organi-
zacdo — que passaram, entdo, a ser contabilizados separadamente
(ver Tabelas 2 e 3 e Grafico 2).

Tabela 2
Variagdo do Niimero de Operagoes de Manutengdo da Paz sob o Comando
das Nagoes Unidas (1948-2007)

MANUTENGAO DA PAZ (PEACEKEEPING)

Ano Numero cumulativo de Numero de operagées acontecendo
operagoes langadas simultaneamente*
1948 1 1
1956 3 3
1963 7 5
1974 12 5
1987 13 5
1995 39 20
2007+ 61 16

* Em algum momento do respectivo ano.
** Dados relativos a 13 de setembro de 2007.
Fonte: United Nations (2004).
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Tabela 3
Relacdo do Nimero de Operagées de Paz sob o Comando da ONU durante e
depois da Guerra Fria (1947-2001)

Tvpes of operations Cold War (1947-87) Post-Cold War (1988-2001)

(8]

UN-commanded Chapter | 36
VI operations

UN-commanded bevond 1 3
Chapter VI = de facto/

de jure Chapter VI

UN delegated Chapter VI 1 2
enforcement operations

Fonte: Jakobsen (2002, p. 270).

Originalmente restrita a diplomacia e aos “bons oficios” do secreta-
rio-geral (o chamado peacemaking), a performance do Secretariado
da ONU no campo da seguranca internacional passou a englobar,
além das ja referidas operacdes de manutencado da paz, a modalidade
mais sofisticada da “construcdo da paz” (peacebuilding) e a assistén-
cia eleitoral. A operagdo de construcdo da paz comporta “os esfor¢os
para dar assisténcia a paises e regides em transicao da guerra para a
paz, incluindo-se as atividades e os programas de suporte e fortaleci-
mento dessas transi¢cdes” (UNITED NATIONS, 2004, p. 78-79).
Tais operacdes chegam a envolver o envio de forcas militares para a
manutencio da paz, a repatriacdo e a reintegracio de refugiados, a
desmobilizagdo e a reintegracdo de soldados etc. Trata-se, ao cabo,
da tentativa de se estabelecer um novo Estado, com viabilidade técni-
co-administrativa e legitimidade sociopolitica. Interinamente, du-
rante o processo de peacebuilding, a ONU assume as fungdes admi-
nistrativas e de policia do proprio Estado. Outro campo em que a
ONU tem atuado € na assisténcia a realizacao de elei¢cdes em paises
marcados por algum tipo de instabilidade politica. Desde 1989,
quando supervisionou a elei¢ao que levou a independéncia da Nami-
bia, a ONU foi requisitada para executar funcdes semelhantes pelos
governos de outros doze pal’ses.39 O grau e o tipo do envolvimento
onusiano dependem de fatores como o teor das requisicoes feitas por
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Grafico 2
Relagdo entre o Niimero de Guerras Civis Ocorrendo no Mundo e a
Mobilizacdo das Operagées de Manutencdo da Paz da ONU (1945-2003)
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Fonte: Fearon e Laitin (2004, p. 10).

governos, as provisdes dos acordos de paz e os mandatos recebidos
. 40
pela Assembleia Geral ou Conselho de Seguranca.

Cabe notar como difere, em relacdo a eficiéncia, a performance da
ONU nas operacdes militares que o Secretariado pode gerenciar
(destaque para o peacekeeping) e naquelas que ele nao pode coman-
dar. A dimensao do “fazer cumprir”, na maior parte dos casos, extra-
pola a capacidade onusiana instalada, uma vez que lhe faltam exérci-
tos e o mandato para recorrer legitimamente a forga, por conta pré-
pria. Dai a constatacao do terceiro secretario-geral da ONU, U Thant,
para quem “‘ndo € surpreendente que a organizacdo [ONU] seja cul-
pada por falhar na resolucao de problemas que ja haviam sido consi-
derados insoliveis por governos” (apud WEISS et al., 2001, p. 106).

A questio que sumariza o debate deste trabalho, entdo, é a seguinte:
para afirmar a sua autoridade politica, a ONU deve exercer efetiva-
mente a coer¢ao?
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Se analisarmos os fundamentos da autoridade politica de Estados e
da Organizagao das Nag¢des Unidas, tenderemos a negativa — ou seja,
tenderemos a corroborar a ideia de que a dimensao da autoridade po-
litica da ONU néo se correlaciona diretamente com a capacidade de
coercdo da organiza(;§10,41 haja vista a hesitacdo dos préprios Esta-
dos-membros em equipar com recursos militares e de inteligéncia o
Secretariado da ONU, deixando clara a indisposi¢do de estender a
ONU a prerrogativa do exercicio da coer¢do. Nem sequer se mencio-
na aindependéncia militar da entidade nos debates politicos atuais.*?
Adicionalmente, resta a alegacdo de que a for¢ca simbdlica do secreta-
rio-geral provém exatamente de sua imparcialidade, derivada da falta
de engajamento prévio com qualquer parte em contenda. A fim de
manter a credibilidade como “terceira parte”, a ONU — dissociada
identitariamente dos Estados que a integram — abstém-se, via de re-
gra, de tomar partido em conflitos.*’ Na palavra do ex-secretério-ge-
ral assistente da ONU, Giandomenico Picco (1994, p. 15), “transfor-
mar a institui¢do do Secretariado [da ONU] em uma palida imitagao
de Estado na gestao do uso da forca pode ser uma téatica suicida”. A
esserespeito, Ruggie (1996, p. 1), por exemplo, opina taxativamente:
“a ONU e o mundo estardo em melhores condi¢des futuras se baixar
o perfil militar da organizacdo, e se ela ndo se intrometer no célculo
estratégico dos Estados”. Afinal, a ONU nio é (nem estd municiada
para fazer as vezes de) um Estado — por acaciano que pareca reafir-
mé-lo.

Consideracoes Finais

Em resumo, parece-nos, em face de tais consideragdes, equivocada a
interpretacao de que haveria uma tensao real entre as variaveis (i) da
autoridade politica detida pelas Nagdes Unidas e (ii) de sua capacida-
de efetiva de coercdo; bem como a hipétese da correlacdo negativa,
ou seja, a suposi¢ao de um eventual prejuizo a primeira caso a tltima
nao fosse desenvolvida, aperfeicoada e, no limite, imposta. Pelo fato
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de a ONU diferir em diversos aspectos de um Estado, pensado espe-
cialmente em suas caracteristicas institucionais, nao faz sentido, ao
menos no que se refere ao campo da seguranca internacional, a
associacdo causal entre as duas varidveis de que buscamos tratar
neste artigo.

Ressalve-se que, se autoridade e coercdo ndo se correlacionam no
caso das Nagdes Unidas, e partindo da hipotese de que a primeira foi
(e vem sendo) concedida a ONU a despeito de falhas e percalcos no
exercicio coercitivo, é necessario refletir sobre os elementos que fun-
daram e reiteram tal autoridade. E plausivel considerar que (i) a pre-
tensdo de universalidade; (ii) a pretensdo de imparcialidade; (iii) a
vantagem cognitiva comparativa em certas areas tematicas; e (iv) a
formacao institucional inclusiva — e, naturalmente, o processo de
aceitacao de tais elementos por parte dos Estados-membros — s@o ca-
racteristicas que conferem as Nag¢des Unidas, no contexto de sua in-
ser¢ao no sistema internacional e a medida que se tornam mais com-
plexas as questdes globais, significativo grau de autoridade politi-
ca.** Recorrer a ONU para solucionar ou aliviar problemas internaci-
onais, em particular quando a iniciativa é tomada por poténcias que
poderiam, sem grandes esforcos, agir a revelia da organizacgdo, ¢
legitimar e fomentar a autoridade onusiana.

Donde a alegagdo de que, especialmente no despertar do século XXI
— e adespeito de certos episddios inerentemente controversos, Como
ainvasao do Iraque, em 2003 —, a autoridade politica da ONU ¢é cres-
cente (desde a sua fundacao) e alimenta-se dos desafios que se lhe co-
locam, seguindo os passos de um mundo cada vez mais complexo e
distante daquele em que viviam seus fundadores.
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Notas

1. Esse debate € realizado com considerdvel félego por Hurd (2007), para
quem existe, de fato, uma contradi¢@o entre o processo de legitimacao das Na-
¢oes Unidas — condicionado, em grande medida, ao seu carater supranacional —
e o poder soberano dos Estados.

2. Defini¢do da Encyclopedia Universalis, citada em Mucchielli (1979, p. 39).

3. Excluindo aintervengdo daforga, a defini¢do faz ressaltar o cardter psiquico
que esta ligado ao fendmeno da autoridade.

4. Esta e as demais citacdes de originais em lingua estrangeira foram livre-
mente traduzidas para este artigo.

5. Temos de discordar de Hall (1997, p. 594, énfase nossa), que postula:
“Argumento que autoridade moral — como dinheiro, ou a ameaca crivel de uso
de for¢a militar em um sistema convencionalmente anarquico — adquire utilida-
de como recurso de poder na medida em que ela € institucionalizada como uma
convengdo”. “Assim, dinheiro, capacidades de um Estado e autoridade moral,
todos adquirem as caracteristicas de recursos de poder quando tal capacidade é
concedida a eles como o meio pelo qual os negdécios das institui¢cdes sociais que
validam esses recursos possam ser realizados” (HALL, 1997, p. 597). O autor
parece presumir a perfeita fungibilidade entre os conceitos de autoridade e de
poder. Mais do que isso, Hall subsume a noc¢do de autoridade a de poder, alegan-
do para tanto uma suposta atuacdo de “institui¢cdes sociais”” como mecanismos
de “validag@o” dessa autoridade nos termos do poder. Com isso, Hall hierarqui-
za arelacdo entre os conceitos de autoridade e de poder, fazendo o primeiro con-
ceito operar em funcao do segundo (conferindo, pois, nitida precedéncia onto-
l6gica ao conceito de poder). O aspecto mais problematico da tentativa de Hall
de converter autoridade em poder € que, talvez por ignorar a singularidade onto-
16gica e histérica do conceito de autoridade (o qual, segundo se vem arguindo,
ndo se resume a uma mera gradagdo ou modalidade especial do conceito de po-
der), o autor ndo percebe que, nas ocasides em que a autoridade teria alegada-
mente servido como “recurso de poder” (na questdo das investiduras durante a
Idade Média, por exemplo), o que se deu foi a mera ocorréncia concomitante de
duas relagdes distintas: uma, prévia ao proprio processo de institucionaliza¢ao
do poder, de autoridade (moral), ndo necessariamente estavel e continua no
tempo-espago; a outra, proveniente do exercicio (institucionalizado) de poder.
Pressupor que a primeira relagcdo (de autoridade) se tenha “convertido” na se-
gunda, ou que lhe tenha servido de “fonte”, pode constituir uma inferéncia l6gi-
ca insustentavel, sendo uma forma de “correlacio espuria”. Por ndo se tratar de
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conceitos coextensivos, sequer se admite, aqui, a possibilidade de um substituir
o outro em uma relagdo social. Conforme visto ao longo deste trabalho,
autoridade e poder, na politica moderna, tém frequentemente dividido o mesmo
espago, tocando-se de diferentes formas, interdependendo até, mas ndo se
absorvendo mutuamente ou se fundindo uma no outro.

6. A autora ainda segue argumentando: “Esse ponto é de importancia hist6ri-
ca; um dos aspectos de nosso conceito de autoridade € de origem platdnica, e
quando Platdao comegou a considerar a introducdo da autoridade no trato dos
assuntos publicos da polis, sabia que estava buscando uma alternativa para a
maneira grega usual de manejar os assuntos domésticos, que era a persuasio
(péithein), assim como para o modo comum de tratar os negocios estrangeiros,
que era a forga e a violéncia (bia)” (ARENDT, 1988, p. 130).

7. Seria interessante indagar se, na situacdo de sala de aula acima descrita, é
possivel ao aluno distinguir os trés caminhos que podem ter informado a sua de-
cisdo (violéncia, poder e autoridade).

8. Tome-se, por exemplo, o exercicio da autoridade no seio de uma organiza-
¢a0. Muitos problemas dai advém se a autoridade € institucionalmente exterior
ao grupo sobre o qual se impde; se a adesdo dos individuos ao grupo € apenas
contratual; se arelagdo entre a finalidade do grupo e a conduta do chefe (“autori-
zado”) nao é nem evidente nem imediata; ou se ha confusdo entre objetivos
intermedidrios e objetivos derradeiros.

9. Coergio legitimada ex ante, como no caso do Leviathan de Hobbes (1997),
ou ilegitima — pouco nos importa aqui a diferenciacgao.

10. Texto em portugués da Carta das Nagdes Unidas. Disponivel em:
<http://www2.idh.org.br/cartaonu.htm>. Acesso em: 11 abr. 2009. Todas as re-
feréncias subsequentes a Carta tomam este texto, ou pequenas variacdes de
traducdo, como base.

11. Ver, principalmente, artigos 46 e 47 da Carta da ONU.

12. Esta expectativa é bem caracterizada nas palavras do presidente Franklin
Delano Roosevelt, as vésperas da criacdo da Organizagdo das Nagdes Unidas:
“Ela [a ONU] significa — e deve significar — o fim do sistema de acdo unilateral,
aliancas exclusivas, esferas de influéncia, equilibrios de poder e todos os outros
meios que tém sido praticados por séculos e sempre falharam” (apud
HOWARD, 2003, p. 63).

13. Eilustrativa (e sintomdtica) a maneira como ficaram conhecidos os quatro
principais articuladores — Roosevelt, Churchill, Stalin e Kai Chek —da vindoura
Organizagdo das Nag¢des Unidas: “Os Quatro Policiais”.
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14. Os Estados ndo foram capazes de concordar quanto ao tipo de forga que
deveria ser providenciado, e se todos deveriam disponibilizar o mesmo nimero
de contingente militar. Em 1948, a Comissao de Estado-Maior deixou de funci-
onar por completo, sendo reativada apenas em 1990, na Guerra do Golfo. Ver
Howard (2003) e Urquhart (2003).

15. Aalegacio de ter havido violagdo do texto constitutivo da ONU deve-se ao
entendimento de que competiria exclusivamente ao Conselho de Seguranca de-
liberar acerca das questdes diretamente relacionadas 2 manutengéo da paz e da
ordem internacional.

16. A saida encontrada foi a aprovagdo, em Assembleia Geral, da resolugdo
“Uniting for peace”, acdo liderada pelos Estados Unidos, que tinha como prin-
cipio burlar a resisté€ncia soviética no Conselho de Seguranca por meio da cria-
¢30 de uma nova doutrina, mediante a qual: “se o Conselho de Seguranca, em
funcdo da auséncia de unanimidade entre seus membros permanentes, falhe no
exercicio de sua responsabilidade primaria da manutencdo da paz e seguranga
internacionais em qualquer situagdo em que pareca haver uma ameaca a paz,
quebra da paz ou ato de agressdo, a Assembleia Geral deve considerar a matéria
imediatamente com vistas a realizar as recomendagdes apropriadas aos seus
membros para medidas coletivas, incluindo, no caso de quebra da paz ou ato de
agressao, o uso da forca armada quando necessdrio, de forma a manter ou
restaurar a paz e seguranca internacionais” (ASSEMBLEIA GERAL DAS
NACOES UNIDAS, 1950).

17. Lie chegou a afirmar que ser secretdrio-geral era “a missdo mais impossi-
vel de se realizar no mundo”. Ver, sobretudo, Meisler (1995).

18. Diz o artigo 52 da Carta: “Nada na presente Carta impede a existéncia de
acordos ou de entidades regionais, destinadas a tratar dos assuntos relativos a
manutenc¢do da paz e da seguranga internacionais que forem suscetiveis de uma
acdo regional, desde que tais acordos ou entidades regionais e suas atividades
sejam compativeis com os Propésitos e Principios das Nagdes Unidas”.

19. “A possivel contradi¢@o entre seguranca coletiva e os chamados ‘entendi-
mentos regionais’ do Artigo 21 do Pacto da Liga das Nagdes ndo escapou ao
ex-secretdrio-geral Boutros-Ghali, que, em conferéncia pronunciada na Uni-
versidade de Upsala em 1968, mencionou a inexisténcia de um mecanismo de
integracdo de acordos regionais na légica da Liga como um dos elementos que a
tornariam ineficaz e inadaptada a conjuntura internacional da época, e abriria
caminho para a formag¢do de uma rede de aliangas e contra-aliancas no periodo
do entre guerras” (PATRIOTA, 1998, p. 14).
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20. A esse respeito, vale mencionar o comentario de Inis Claude Jr. (1965, p.
162): “A adog¢ao da prerrogativa do veto foi em si uma consideracido de que nao
se tencionava ou esperava que as Nacdes Unidas agissem coletivamente em
oposic¢ao a vontade de uma grande poténcia. [...] Seisso era seguranga coletiva,
era seguranca coletiva em uma base bastante limitada, e com um alcance de
aplicabilidade bastante modesto”.

21. Dados de 2004, extraidos de Walleensteen e Johansson (2004).

22. Ver texto original (em inglés) da resolugdo 678, de 1990, do Conselho de
Seguranga. Disponivel em: <http://www.fas.org/news/un/iraq/sres/sres
0678.htm>. Acesso em: 8 abr. 2009.

23. Nesse diapasio, € interessante notar o comentdrio de Lamaziére (1998, p.
29, énfase no original), que sustenta a ideia de que ““a unipolaridade na drea de
seguranca, apesar da lideranga inconteste dos Estados Unidos, é compartilha-
da, embora nao possa ser caracterizada como multipolar precisamente porque
os Estados participantes do nicleo central atuam de modo unificado e contra ad-
versdrios comuns”. Adiante, o autor reforca sua prépria tese, que considera a
operagdo do Golfo —e a Resolugdo 687 (1991) sobre nao-proliferacao de armas
de destrui¢do em massa — como exemplo de uma agao internacional marcada
pela unipolaridade (LAMAZIERE, 1998, p. 31 et passim).

24. Como reflexos dessa adaptagéo, podemos apontar o desenvolvimento dos
mecanismos de intervencdo humanitdria, que inauguraram, entre outras coi-
sas, as chamadas “Operacdes de Paz de Segunda Geragdo”, operantes via Capi-
tulo VI e ¥2 da Carta da ONU, a atuagao via preventive diplomacy e a nogao de
peacemaking. Inovagdes como estas estdo contidas no documento “An agenda
for peace” (BOUTROS-GHALIL, 1992), comumente considerado um marco
nessa adaptagdo funcional pela qual passaram as Nac¢des Unidas no inicio dos
anos 1990.

25. Condenagdo proveniente da maioria dos membros da Organizacdo das
Nagdes Unidas — de dois membros do Conselho de Seguranca (nomeadamente,
Russia e Franga) —, do secretdrio-geral da entidade e da opinido publica de prati-
camente todos os Estados do planeta. E oportuno mencionar que a revista Time,
em sua edi¢ao de 9 de janeiro de 2003, publicou uma pesquisa efetuada entre
49.311 leitores, revelando que 67,4% consideravam os Estados Unidos a maior
ameaca a paz mundial, contra apenas 21% do Iraque; 71,9% julgaram igual-
mente que os Estados Unidos pretendiam atacar o Iraque para apoderar-se do
petréleo, contra apenas 13% que acreditavam ter este ataque o propdsito de mu-
dar o regime do pais. Uma outra pesquisa de opinido publica, realizada entre
maio e junho de 2003 (portanto, apds a invasdo do Iraque) pelos corresponden-
tes da BBC, da Inglaterra, em onze paises — Estados Unidos, Australia, Brasil,
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Coreia do Sul, Canada, Franga, Indonésia, Inglaterra, Israel, Jordania e Rissia
—, abrangendo 11 mil pessoas, mostrou que dois de cada trés entrevistados rejei-
tavam a politica externa do governo Bush, e quatro em cada dez tinham uma
percepg¢ao negativa dos Estados Unidos, considerados mais perigosos do que os
paises rotulados por Washington de rogue states (Ird e Siria, nomeadamente)
(BANDEIRA, 2004, p. 314-316).

26. Como apontaram as pesquisas de opinido publica realizadas imediata-
mente apos o inicio da guerra, em 2003.

27. Sendo digno de nota o tour de force do premié britanico Tony Blair pela
aprovacdo de uma segunda resolucao do Conselho de Seguranga que legitimas-
se a empreitada anglo-americana no Iraque, nos antecedentes da invasdo mili-
tar.

28. Gareth Evans, ex-ministro das Rela¢des Exteriores da Austrélia e mem-
bro da Comissao Internacional sobre Intervencao e Soberania Estatal, do gover-
no canadense, sintetiza o problema: “a missao nao é encontrar alternativas para
o Conselho de Segurancga como fonte de autoridade, mas de fazer o Conselho de
Seguranca funcionar melhor do que ele tem funcionado” (EVANS, 2004, p. 72,
énfase nossa).

29. “A Organizagdo das Na¢des Unidas servird aos propdsitos de seus funda-
dores ou ela serd irrelevante?” — perguntava a Assembleia Geral da ONU, em
tom de desafio, o presidente dos Estados Unidos, George W. Bush, em 12 de
setembro de 2002.

30. Convém rememorar que o Iraque, a época da convocagdo da ONU para
colaborar na reconstrucao do pais, vivia um periodo de intensa agitacdo. Ver
Berdal (2004, p. 86-88).

31. Em uma aparente tentativa concertada de reparagdo, o prestigioso prémio
Nobel da Paz, de 2005, foi concedido a Agéncia Internacional de Energia Atd-
mica e a seu diretor, Mohammed El-Bharadei.

32. Em discurso na Assembleia Geral da ONU de 2003, Kofi Annan afirmou
que a organizagdo havia atingido a fork in the road, isto €, uma encruzilhada.

33. De resto, é a base argumentativa da nocdo de “autoridade politica” no
Leviathan, de Thomas Hobbes (1997).

34. “Porque,adespeito do histérico de atuacio erratico do Conselho de Segu-
ranca nos anos 1990, seus cinco membros permanentes continuaram a ver para
0 Conselho um importante papel no campo da paz e seguranga internacionais?”’
(BERDAL, 2003, p. 8).
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35. Notar ainda que, entre os anos de 1990 e 2002, 93% das resolugdes invo-
cando o capitulo VII da Carta da ONU foram aprovadas (ou seja, em 247 das
267 ocasides).

36. Atentar para a discusséo sobre os fundamentos da autoridade politica de
Estados e da ONU.

37. “Capacetes azuis” (ou “boinas azuis™) é a maneira como séo popularmen-
te conhecidos os soldados sob o comando da ONU.

38. Dados referentes a setembro de 2007. Ver United Nations (2004) € o web-
site da Organizagdo das Nagdes Unidas (http://www.un.org).

39. Nicardgua e Haiti (1990), Angola (1992), Cambodja (1993), El Salvador,
Africado Sule Mocambique (1994), Crodcia e Libéria (1997) e Republica Cen-
tro-Africana (1998 e 1999), além de ter observado um referendo na Eritreia
(1993) e conduzido e organizado a consulta popular (1999) e as elei¢oes
(2001-2002) no Timor-Leste. Dados de 2004, disponiveis no site da ONU:
<http://www.un.org/>,

40. Tipicamente, os observadores da ONU seguem os processos de cadastro
de votantes, a campanha eleitoral e a organiza¢do das consultas populares
propriamente ditas.

41. Uma importante reflexdo a respeito é oferecida por Young (1999, p. 79):
“O problema do cumprimento [compliance] é relevante principalmente para os
regimes regulatdrios, em oposi¢do aos regimes procedimentais, programéaticos
e gerativos. Mesmo no contexto dos regimes regulatdrios, convengdes sociais
ndo geram incentivos a trapacear, e a tolerancia a violagdo € uma varidavel im-
portante. Ainda que ‘fazer cumprir’ [enforce] uma ameaga ou impor san¢des
nao seja irrelevante como indicador de cumprimento, as ligagdes entre o com-
portamento do ator e o cumprimento na sociedade internacional sdo muito mais
complexas do que se poderia crer. Essa complexidade resulta de uma combina-
¢ao de condigdes envolvendo elementos como o enquadramento das regras, a
domesticacdo do cumprimento, o desenvolvimento de uma abordagem gerenci-
al para o cumprimento, bem como de fontes nao utilitarias da acdo do ator”.
“Notavelmente, esse trabalho reflete uma apreciagdo progressivamente sofisti-
cada da complexidade do cumprimento como um fendémeno social, em lugar de
uma insisténcia na necessidade do ‘fazer cumprir’ como base do cumprimento”
(YOUNG, 1999, p. 107).

42. Embora dependente militarmente e financeiramente dos seus membros, o
Secretariado da ONU tem demonstrado considerdvel margem de autonomia na
organizacao e no gerenciamento das operacoes de paz — o que se deve, em larga
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medida, a expertise adquirida ao longo da histéria da organizacdo, pelo seu
corpo burocrético.

43. “Aimparcialidade é, assim, o cora¢@o e a alma do oficio do secretario-ge-
ral” (DE CUELLAR, 2003, p. 135).

44. Naturalmente, o escopo deste artigo nos impede de levar adiante o desen-
volvimento deste argumento em particular. Para um estudo exploratdrio acerca
das varidaveis que constituem o que tratamos aqui por “autoridade politica”
onusiana, ver Belém Lopes (2007).
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ONU e Seguranca Coletiva no
Século XXI. Tensoes entre
Autoridade Politica e Exercicio
Efetivo da Coercao

Este artigo argumenta ser plausivel atribuir a Organizac¢do das Nag¢des Uni-
das acondicdo de importante I6cus de autoridade politica das relacdes inter-
nacionais contemporaneas, a despeito de sua flagrante dificuldade em fazer
cumprir, por via da violéncia organizada, parcela significativa de suas de-
terminagdes — sobretudo, no que toca as questdes de seguranga coletiva.
Para tanto, oferece-se aqui uma nova abordagem da crise institucional de-
sencadeada pela invasdo anglo-americana do Iraque, em 2003.

Palavras-chave: ONU — Autoridade — Seguranga Internacional
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Abstract

UN and Collective Security in the
21" Century. Tensions between
Political Authority and the
Effective Exercise of Coercitive
Power

This essay argues it is plausible to attribute to the United Nations
organization the condition of important locus of political authority in
contemporary international relations, despite its flagrant difficulty in
enforcing, by means of organized violence, significant parcel of its
determinations — especially those related to collective security issues. We
hereby offer a new account of the institutional crisis brought about by
Anglo-American invasion of Iraq in 2003.

Keywords: UN — Authority — International Security
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