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RESUMO

Este artigo se prop8e a analisar a tomada de decisdo do Conselho de
Seguranca da Organizacdo das Nacbes Unidas tendo por base a teoria
institucionalista das Rela¢Bes Internacionais. Dessa forma, procura-se
ressaltar a importancia das instituicdes internacionais no estabelecimen-
to da cooperacdao entre os Estados, conforme demonstrado por Robert O.
Keohane, em seu livro After hegemony (1984) e por Lisa Martin, em seu
artigo intitulado Interests, power and multilateralism (1992). A segunda
parte deste artigo busca analisar diretamente o processo de tomada de
decisdo do Conselho de Seguranca, com base em seu aparato institucional
e nos principios da organizacao, explicitados na Carta das Na¢des Uni-
das. Assim, levam-se em consideracdo as questfes de poder de veto e
de voto e, em alguns aspectos, a questao da “legitimidade” do érgéo.

Palavras-chave: Conselho de Seguranca, tomada de deciséo, institui-
¢Bes internacionais, cooperacao.

ABSTRACT

This paper aims to analyse the decision-making process of the United
Nations Security Council based on the Institutionalist theory of the
International Relations. Through that it aims to reassure the importance of
international institutions on the establishment of the cooperation among
states as shown by Robert O. Keohane (1984) in his book After hegemony
and by Lisa Martin (1992) in her article named Interests, power and
multilateralism. The second part of this article seeks to analyse specifically
the decision-making process of the United Nations Security Council from
its institutional apparatus and from the organization’s principles stated in
the United Nations Charter. This way, some considerations on veto’s and
vote’s power as well as on the body'’s legitimacy shall be considered.

Keywords: Security Council, decision-making procedures, international
institutions, cooperation.






1 INTRODUCAO

De acordo com a teoria institucionalista das Relacdes Internacio-
nais, a necessidade de cooperacédo por parte dos Estados, como forma
de alcancar seus interesses, leva a criacdo de instituicdes e de organiza-
¢Bes internacionais, buscando-se minimizar os custos e riscos envolvi-
dos. A criagcdo do Conselho de Seguranca segue a mesma légica, pois,
depois da generalizacdo dos conflitos, observados na Primeira e na Se-
gunda Guerra Mundial, e da dificuldade de resposta imediata por parte
dos Estados, surgiu a necessidade de estabelecimento de um sistema de
seguranca coletiva que prescrevesse as regras, normas, papéis e o pro-
cesso de tomada de decisdo que gerenciasse essas situacoes e evitasse
o escalamento do conflito.

A andlise do processo de tomada de decisdo no Conselho de Se-
gurancga é o objetivo principal deste artigo que visa clarificar ndo s6 o que
a teoria tem a considerar sobre o papel das instituicdes na cooperacéo
internacional e de seus processos de tomada de decisdo, como também
guais sao as funcdes e o processo estabelecido no Conselho de Segu-
ranca e o papel das grandes poténcias vencedoras da guerra enquanto
membros permanentes.

Na primeira parte deste artigo, é feita uma breve exposicdo da
importancia das instituicdes internacionais na cooperacao entre os Esta-
dos e uma andlise do processo de tomada de decisdo em um érgéo ou
instituicdo multilateral, de acordo com a teoria institucionalista das Rela-
¢Oes Internacionais. A segunda parte focaliza as funcfes do Conselho de
Seguranca e seu processo de tomada de decisao, ressaltando-se o siste-
ma de voto e o papel de destaque dos membros permanentes do érgao.
Por fim, apresenta-se uma breve concluséo.

2 O PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO SEGUNDO A TEORIA
INSTITUCIONALISTA DAS RELACOES INTERNACIONAIS

A cooperacdo internacional pressupde algum tipo de conflito que
deve ser superado por meio da coordenagdo ou tentativas feitas pelos
atores para ajustarem suas politicas em relacao as politicas dos outros.
Essas politicas devem tornar-se significativamente compativeis entre si
para a consecuc¢ao da cooperac¢ao. Em sua obra After hegemony (1984),
Robert O. Keohane afirma que, para se compreender a cooperagéo, €
necessario compreender como as instituicdes e regras ndo apenas refle-
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tem, mas também afetam os fatos na politica mundial.
O autor toma emprestado o conceito de Stephen D. Krasner (1982,
p. 186), que define regimes enquanto

[...] conjunto de principios, regras e procedimentos de tomada
de decisdo implicitos e explicitos, em que as expectativas dos
atores convergem em uma determinada area das Relagdes In-
ternacionais.

Tais principios definiriam os propdsitos esperados e a serem per-
seguidos pelos membros do regime; normas conteriam indicacdes sobre
0s comportamentos legitimos e ilegitimos, responsabilidades e obriga-
¢Bes em termos gerais; regras seriam mais especificas que normas, es-
tabelecendo direitos e obrigacdes dos membros, sendo mais faceis de
serem alteradas; procedimentos de tomada de decisdo estariam no mes-
mo nivel que as normas, mas se referindo a procedimentos e ndo a subs-
tancia, provendo meios para estruturacao dos principios e alteracao de
regras (KEOHANE, 1984).

Para Robert O. Keohane (1984), os Estados, principais atores da
politica mundial, sdo considerados egoistas racionais, cujas preferéncias
sdo orientadas por suas avaliacGes a respeito de seu préprio bem-estar.
Nessa logica, ao se depararem com os dilemas de acao coletiva, esses
atores tenderiam a n&o prover o bem comum. Da mesma forma, Robert O.
Keohane aponta a impossibilidade de se alcancar a cooperacéo entre joga-
dores racionais em situacées como os jogos do dilema do prisioneiro (DP).
Assim, tanto o0 modelo da acéo coletiva quanto o DP advertem para o fato
de as origens da discérdia estarem ligadas a padrbes de interacdo dos
atores e ndo na sua natureza, barreiras a serem vencidas por meio do
enforcement, do compromisso e da interacdo estratégia. Além disso, 0s
modelos chamariam nossa aten¢do para as formas nas quais as barreiras
a informagédo e comunicagao na politica mundial séo capazes de impedir a
cooperacao e criar discérdias mesmo quando ha interesses comuns.

A repeticdo dos jogos pelos mesmaos jogadores facilitaria a coope-
racao, pois a desercao ao longo do tempo néo é recompensavel. O su-
cesso da cooperacgdo depende da validade efetiva das recompensas fu-
turas, assim como da capacidade de retaliagdo contra desercdes. O autor
assume que esse tipo de cooperacdo pode emergir sem comunicacao
pelos ajustes mutuos, porém seu foco é na cooperacdo alcancada por
meio de barganhas. Dessa maneira, o autor inclui as negociagbes como
fator capaz de aumentar o carater repetido dos jogos, afetando a interacédo
do jogo e reduzindo as iniciativas de desercao (KEOHANE, 1984).
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A cooperagdo pode entdo ocorrer entre atores egoistas, mesmo
na auséncia de um poder hegembnico. Com ou sem esse poder, 0s regi-
mes internacionais dependem da existéncia de padrdes de interesses,
comuns ou complementares, e recompensas e puni¢cdes que devem ser
estabelecidos. As instituicbes seriam criadas como forma de superar as
deficiéncias que tornam impossiveis 0s acordos, mesmo que mutuamen-
te benéficos (KEOHANE, 1984).

Essas instituicdes seriam, em grande parte, respostas aos proble-
mas de direitos de propriedade, incerteza e custos de transacédo. O esta-
belecimento de expectativas mutuas sobre padrées de comportamento
mutuo, o provimento de informacgédo e de padrbes de custos de transacao,
assim como a diminuicdo de tais custos, seriam as principais funcdes dos
regimes internacionais. Entre essas fun¢fes, a diminuicdo da incerteza e
o provimento de informag¢des seriam as mais importantes, uma vez que,
na falta de instituicbes apropriadas, algumas barganhas mutuamente van-
tajosas ndo seriam realizadas por causa do custo de incerteza, decorren-
te de dificuldades como informacdo assimétrica, risco moral e
irresponsabilidade (KEOHANE, 1984).

Ainformacé&o assimétrica leva a incerteza entre as partes de um acordo
sobre quem esta ganhando mais, devendo ser reduzida mediante um pro-
cesso de atualizacéo do nivel geral de informag@es disponiveis. O risco moral
envolve o risco de que acordos levem a alteracao de incentivos, de forma a
encorajar comportamentos menos cooperativos. Por fim, airresponsabilidade
diz respeito ao risco de que 0s atores sejam irresponsaveis, firmando acor-
dos que eles podem néo conseguir cumprir (KEOHANE, 1984).

Para Alexander Thompson (2006), as instituicées teriam um papel
importante, negligenciado até entéo pelos tedricos de Relagbes Internaci-
onais, na transmissédo de informacgdes estratégicas em um periodo dado.
Quando um Estado coercitivo decide agir por intermédio de uma organi-
zacao internacional, ele é capaz de enviar informacfes para lideres es-
trangeiros e sua populacdo. Essa informagéo determina o nivel de supor-
te internacional, material ou politico, direto ou técito, para tal acdo. Ao agir
por uma organizacao, o Estado coercitivo pode enviar sinais de intencdes
benignhas vis-a-vis terceiras partes (ndo-alvos), sinal diretamente
direcionado aos lideres estrangeiros (intention information). Por outro lado,
0 endosso de uma organizagéo internacional neutra envia informagéo de
relevancia politica aos publicos estrangeiros, considerados “ignorantes
racionalmente” em relacéo as questdes internacionais e que buscam in-
formacao para determinar as consequéncias da coergdo e se esta é ou
ndo justificada (policy information). Segundo Alexander Thompson (2006),
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estas duas audiéncias podem aumentar o suporte internacional, determi-
nando os custos politicos do estado coercitivo, o que pode afetar seu
sucesso ao longo prazo.

Dessa forma, o Estado coercitivo pode minimizar seus custos politi-
cos e evitar se tornarem alvos de sancdes. Por sua vez, J. G. Ruggie toma
emprestado o conceito de Keohane sobre instituicbes enquanto “[...] con-
juntos de regras persistentes e conectadas, formais e informais, que pres-
crevem papeéis comportamentais, constrangem atividades, e moldam ex-
pectativas.” (KEOHANE apud RUGGIE, 1998). E apresenta o termo “multi-
lateral” como um adjetivo para o substantivo “instituicdes” (RUGGIE, 1998).

Esse multilateralismo seria como uma “forma institucional que coor-
dena as relacgBes entre trés ou mais Estados tendo por base principios
‘generalizados’ de conduta” e poderia se apresentar em trés ambitos: or-
dens internacionais, regimes internacionais ou organizagdes internacionais.
Esses principios universais, aos quais o Estado adere de maneira volunta-
ria, sdo principios gerais organizados, que preza a indivisibilidade dos mem-
bros. A nogéo de seguranca coletiva, em que a paz é entendida enquanto
indivisivel e em que a guerra contra um é considerada guerra contra todos,
seria um exemplo dessas instituicdes multilaterais (RUGGIE, 1998).

Para Lisa Martin (1992, p. 768),

Multilateralismo, como definido por Ruggie, requer que os Esta-
dos sacrifiguem um nivel substancial de flexibilidade na tomada
de decisdo e resistam a tentagBes de curto prazo, em favor de
beneficios de longo prazo.

No entanto, a importancia das instituicdes do multilateralismo, cujo
conceito se aproxima de normas, e das organizacdes multilaterais seria
dependente do tipo de jogo a ser jogado e, consequentemente, da area
temética (MARTIN, 1992).

Problemas de colaboragéo (do tipo dilema do prisioneiro) apre-
sentam fortes incentivos para traicdo dos padrdes de comportamento de
cooperacao estabelecidos, pois essa traicdo resulta em payoffs imedia-
tos. As solucdes para esse tipo de problema de colaboracéo dar-se-iam
por centralizagdo mediante organizagdes formais. As organizagoes teri-
am o papel de promover a demanda por informacao, visto que a trai¢do é
custosa para aquele que continua a cooperar, e de buscar mecanismos
que aumentem a “sombra do futuro”, de forma a assegurar que 0s custos
imediatos associados a cooperacao trardo beneficios de longo prazo por
mUtua assisténcia. A cooperacao deve, nesse tipo de dilema, ser mantida
por monitoramento e enforcement (MARTIN, 1992).
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Todavia, em uma situacao distributiva ou de crise, a tomada de
decisdo multilateral pode gerar um maior custo de transacdo do que os
mecanismos centralizados. A delegagédo da tomada de decisdo de ques-
tdes urgentes a um grupo, ou a permissao de que esse grupo exerca um
controle sobre a agenda sobre certas condi¢cdes podem superar as difi-
culdades da tomada de decisdo multilateral. O Conselho de Seguranca
seria um exemplo disso (MARTIN, 1992).

Para Robert O. Keohane (1984) a ndo-centralizacdo dos regimes
nao implica falta de mecanismos para obediéncia, mas quaisquer san-
¢des por violagdes dos principios ou regras do regime devem ser
estabelecidas previamente pelos membros e sistematizadas por meio de
regras e procedimentos de aplicacéo e coordenacao das sancdes. A obe-
diéncia ao regime envolve, segundo o autor, duas variaveis: o valor do
regime tomado isoladamente e o valor dos regimes no contexto de outros
regimes internacionais. O primeiro diz respeito & maior facilidade em se
manter um regime do que criar, por causa dos problemas de altos custos
de transacéo e incerteza envolvidos na criacdo. Nesse sentido a existén-
cia de um poder hegeménico pode ajudar na criacao de outros regimes, 0
gue ndo é absolutamente necessario.

Em relacdo as redes teméticas, o autor afirma que os principios e
regras dos regimes facilitam conexdes entre diferentes questdes, e 0s cus-
tos de rompimento aumentam em funcéo da interdependéncia dos regimes.
Da mesma forma, a reputagéo de um transgressor de um determinado regi-
me fica comprometida em relacdo a todos os demais, o que, segundo o
autor, resolveria alguns dos problemas da acéo coletiva (KEOHANE, 1984).

Entretanto, para Robert O. Keohane, o pressuposto da
racionalidade deve ser relaxado, levando-se em consideracdo os cons-
trangimentos relativos ao total de informacg&o disponivel para os atores e
as suas limitacbes cognitivas. Nesse sentido, os tomadores de decisédo
tendem a se “satisfazer” ao invés de “otimizar”, muitas vezes descobrindo
seus objetivos no processo de pesquisa (EISENHARDT; ZBARACKI,
1992). Aracionalidade limitada dos atores diz respeito a diversidade de
interesses, algumas vezes contraditérios, que compdem 0s mecanismos
da tomada de decisdo (KEOHANE, 1984). Ambientes “ameacadores”, um
alto grau de incerteza e algum tipo de controle externo diminuiriam essa
racionalidade (DEAN; SHARFMAN, 1992 apud EISENHARDT; ZBARACKI,
1992). Os processos decisorios, por sua vez, nhormalmente sdo racio-
nalmente limitados, e 0 aumento dessa racionalidade € buscado por meio
de mais informacgdes e diversificacdo de pontos de vista (EISENHARDT;
ZBARACKI, 1992).
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Dessa forma, a disposi¢cdo dos governos em criar e manter os re-
gimes seria reforgcada, visto que as alternativas aos regimes sdo menos
atrativas, e, por ndo conseguirem calcular os custos de cada acdo em
cada questdo, os atores optam por simplificar o processo de tomada de
decisdo, buscando uma maior efetividade. Essa racionalidade absoluta
seria uma premissa do tipo ideal, como proposta por Max Weber, que
desconsidera fatores importantes na politica mundial, como as relagfes e
disparidades de poder que geram dependéncia e imposicdo de constran-
gimentos por questdes geogréficas e atores poderosos (KEOHANE, 1984).

Levando em consideracao tais disparidades de poder, Lisa Martin
(1992, p.774) destaca outra solucdo para o problema da cooperacgéao:

Se um hegemona tem incentivos para prover os bens publicos e/
ou arcar com os custos de enforcement, a situagdo estratégica
muda de colaboragéo para uma de persuasédo. (grifo nosso).

Nos problemas de persuaséo, observa-se uma assimetria de inte-
resses, porém o hegemona prefere a cooperagdo a um resultado de equi-
librio feito por acdo unilateral. Seu dilema é persuadir ou coagir 0s outros
a cooperar por meio de ameacas de realizar ac6es irracionais no curto
prazo, ndo provendo mais o0 bem, ou por meio de conexdes (linkages)
taticas de questbes. No entanto, a manuten¢cdo da aparéncia de um
multilateralismo é importante para os Estados menores (MARTIN, 1992).

Assim, um dos papéis das organiza¢des multilaterais nos proble-
mas de persuasdo seria o de fazer as linkages e prover informacéo do
comportamento dos outros, permitindo uma resposta rapida para as trai-
¢Oes, principalmente por parte do hegemona (MARTIN, 1992).

Apesar do conflito de interesses, a tomada de deciséo estratégica
pode ser considerada uma questéo politica, no sentido de que os mais
poderosos conseguem o que querem (EISENHARDT; ZBARACKI, 1992).
As instituicdes multilaterais podem prover beneficios para um Estado do-
minante por estabelecerem um menor custo de transacao, o desvio das
contestacfes para a instituicdo pelos membros mais fracos e o0 aumento
da estabilidade sobre condigbes de mudanca de poder relativol. Dessa
forma, segundo Lisa Martin (1992, p.784):

1 Para J. G. Ruggie (1998, p.107), as hegemonias ndo sdo iguais, apontando que “[...]
foi menos o fato de ser uma ‘hegemonia Americana’ que contou para a explosdo de
arranjos multilaterais do que o fato de ser uma ‘hegemonia Americana.” (Traducao
livre, grifo no original).
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Desde que os padrdes de interesses dos estados e o poder ndo
mudem abruptamente, um hegemona pode esperar poucos desa-
fios a instituicdo em que os estados menores tém voz nas deci-
sBes conjuntas, do que nos arranjos impostos unilateralmente [...]
reduzindo a chance de que eles [0s estados mais fracos] contes-
tem continuamente o regime.

Para a autora, os Estados Unidos podem esperar menos desafios
as suas atividades e menor custo de manutencéo ao investir em organi-
zacdes multilaterais. Os Estados menores passam a ver 0s incentivos em
se tornar free riders como possivel ameaca a instituicdo como um todo
(MARTIN, 1992).

Na perspectiva de um hegemona perspicaz, sacrificios de curto
prazo em busca de arranjos mais estaveis de longo prazo, por meio do
multilateralismo, fazem sentido. Tanto instituicdes da multipolaridade quan-
to organizacdes multilaterais sdo mais resistentes a mudanca de poder
gue os féruns que concentram os poderes da tomada de decisdo. Contu-
do, a autora afirma que os Estados, voltados a seus préprios interesses,
aproximar-se-iam do multilateralismo somente se esse servisse a seus
propésitos (MARTIN, 1992).

3 O PROCESSO DE TOMADA DE DECISAO NO CONSELHO DE
SEGURANCA

A Carta das Nacbes Unidas apresenta os quatro objetivos princi-
pais da organizagéao:

1) a manutenc¢do da paz e da seguranga internacionais, inclusive
de forma a repelir ameagas a paz, ruptura da paz e atos de agres-
sdo, através de acgdes preventivas; 2) desenvolver relacdes amis-
tosas entre as nacdes, baseadas no respeito aos principios de
igualdade de direito e de autodeterminagdo dos povos, e tomar
medidas apropriadas ao fortalecimento da paz universal; 3) pro-
mover a cooperacgao internacional para resolver os problemas in-
ternacionais de carater econdmico, social, cultural ou humanitario,
e para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais para todos, sem distin¢éo de racga, sexo,
lingua e religido; 4) tornar-se um centro destinado a harmonizar a
acdo das nacgdes para a consecucéo desses objetivos comuns.

Entre esses objetivos, “a manutencdo da paz e da seguranca in-

ternacionais” é de responsabilidade principal do Conselho de Seguranca,
“[...] 6rgdo que pode definir e executar sancdes militares contra Estados,
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nos casos de ameaca contra a paz, ruptura da paz ou ato de agressao.”
(SEITEFUNS, 2000, grifo no original).

O Conselho de Seguranca é um érgdao restrito, composto de quin-
ze membros, onde as poténcias vencedoras da Segunda Guerra, “capa-
zes militarmente e com interesses generalizados” (SEITENFUS, 2000,
grifo no original), nas questfes internacionais, estdo representadas. Na
Conferéncia de Yalta, 1945, estabeleceu-se que os membros do Conse-
Iho se difeririam em membros ndo permanentes (transitorios) e membros
permanentes (SEITENFUS, 2000). Os membros ndo permanentes sao
eleitos pela Assembléia Geral da ONU, por um periodo de dois anos,
reelegiveis (CASTRO, 2006). Ja os membros permanentes detém o po-
der de veto que implica que qualquer decisdo tomada pelo 6rgao nao
deve sofrer oposi¢cdo de nenhum deles (SEITENFUS, 2000).

Em relacao aos paises que ndao sdo membros do 6rgao, estabele-
ceu-se, no artigo 24 da Carta das Nagbes Unidas que

[...] a fim de assegurar pronta e eficaz acdo por parte das Na¢des
Unidas, seus membros conferem ao Conselho de Seguranca a
principal responsabilidade na manutenc¢éo da paz e da seguranca
internacionais, e concordam em que, no cumprimento dos deve-
res impostos por essa responsabilidade, o Conselho de Seguran-
¢ca aja em nome deles.

A tomada de deciséo é estabelecida por um sistema misto que
exige dupla maioria, quantitativa e qualitativa. Dessa forma, para que uma
decisdo do Conselho seja tomada, faz-se necesséria a aquiescéncia de
nove votos favoraveis, incluindo a unanimidade entre os membros per-
manentes? (Estados Unidos, China, Franca, Inglaterra e Rassia), visto
que detém o poder de veto, exceto em questdes procedimentais em que
sd0 necessarios nove votos afirmativos de quaisquer dos quinze mem-
bros (CASTRO, 2006; SEITENFUS, 2000). As decisbes emanadas do
6rgado sao consideradas impositivas, devendo ser acatadas pelos Esta-
dos membros da ONU, sob risco de sancéo (SEITENFUS, 2000).

Segundo Raquel Torres Contijo de Castro (2006):

Ressalta-se também que qualquer Estado membro da ONU, mes-
mo que ndo pertenga ao Conselho de Seguranga, pode tomar parte
nos debates, sem direito a voto, se o Conselho considerar que os

2 Na auséncia de um dos membros permanentes o resultado é unanime, porém limitado.
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interesses desse Estado estdo sendo especialmente afetados. E
mesmo néo pertencendo aos quadros do sistema onusiano, encon-
trando-se o Estado envolvido na disputa sob analise do Conselho
de Seguranca, tal Estado podera vir a tomar assento, especificando

o Conselho de Segurancga as condi¢des para sua participagdo.

Mas os cinco membros permanentes (Estados Unidos, RUssia,
Inglaterra, Franga e China) costumam se reunir na “instancia P5”, apds
as reunibes das “instancias P3” (Inglaterra, Estados Unidos e Franca),
gue sintetiza a opinido ocidental, para debater as questdes em pauta no
Conselho, antes mesmo dos debates serem realizados coletivamente,
entre os quinze membros, dentro do organismo (SEITENFUS, 2000).

Em relagéo a esse poder de veto dos membros permanentes, Eyal
Winter (1996) afirma que o poder excessivo desses membros em barga-
nhas e negociacdes declina ao se estabelecer um prazo (deadline) para a
tomada de decisdo ou se o atraso da tomada de deciséo se torna custo-
S0. Sem esse prazo, os membros com poder de veto tendem a rejeitar
gualquer oferta que, em seu entendimento, ndo va maximizar seu payoff,
preferindo esperar por “melhores” circunstancias. Com esse prazo, o adi-
amento ndo pode ocorrer indefinidamente, pois ndo had como garantir que
uma “melhor proposta” sera feita antes do fim do prazo, levando os mem-
bros detentores do poder de veto a aceitar propostas inaceitaveis em um
processo de barganha de horizonte infinito. Contudo, em qualquer hori-
zonte de barganha, é esperado que o payoff de equilibrio de qualquer
jogador detentor do veto seja maior do que o payoff dos ndo detentores
(WINTER, 1996).

Seguindo essa ldgica, em 1946, a Assembléia Geral da ONU ado-
tou a Resolucéo 40 (1), iniciada por um protesto dos membros néo per-
manentes do Conselho de Seguranca contra os privilégios de voto dos
membros permanentes (WINTER, 1996). A resolucdo determinava:

A Assembléia Geral [...] requere aos membros permanentes do
Conselho de Seguranca a fazerem todo o esforco [...] para garan-
tir que o0 uso dos privilégios especiais de voto dos membros per-
manentes ndo impega o Conselho de Seguranga a alcancar bre-

vemente uma deciséo.

Em 1965, para reduzir o poder excessivo dos membros perma-
nentes do Conselho de Seguranca, expandiu-se o nimero de membros
ndo permanentes de seis para dez. Duas for¢as opostas passaram a operar
com essa expansao:
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a) tornou-se mais dificil para os membros permanentes, detento-
res do veto, formar uma coalizio vencedora, porque seria ne-
cessario um maior nimero de membros nao permanentes apoi-
ando a resolucéo (de dois para quatro);

b) o poderdos membros ndo permanentes foi reduzido, visto que
cada membro passava a ter um maior numero de substitutos
do que antes.

Eyal Winter demonstra, porém, que o objetivo de reduzir o poder
de veto ndo pode ser atingido simplesmente expandindo o que ele deno-
mina comité. Ao se permitir um horizonte suficientemente largo, os payoffs
dos membros que ndo detém o poder de veto sdo levados a quase zero,
em beneficio dos membros permanentes. Dessa forma, a determinacéo
de um prazo ainda se faz necessaria para garantir que a diminui¢do de
payoffs dos detentores de veto e o aumento dos payoffs dos ndo detento-
res ndo se percam com um horizonte infinito de barganha (WINTER, 1996).

Por fim, Eyal Winter conclui que, como os membros do Conselho
de Seguranca adquirem poder excessivo, pois votam repetidamente em
propostas para uma mesma questao, a maneira mais efetiva e simples
para diminuir esse poder de veto, sem aboli-lo definitivamente, seria por
meio de restricdes quanto ao nimero de vetos que cada membro perma-
nente pode submeter em uma mesma questao (WINTER, 1996).

Em relacdo a funcdo de manter a paz e a seguranca internacio-
nais, estao relacionadas, nos capitulos VI, VII, VIl e Xl da Carta, as atri-
buicdes especificas do Conselho de Seguranga para assegurar o cumpri-
mento de seu dever. O capitulo VI atribui ao 6rgéo o papel de promover e
facilitar a solugdo pacifica de controvérsias. De acordo com o artigo 33 da
Carta das Nacdes Unidas, primeiramente,

[...] as partes em uma controvérsia, que possa vir a constituir uma
ameaca a paz e a seguranca internacionais, procurardo, antes de
tudo, chegar a uma solucéo por negociacao, inquérito, mediagéo,
conciliag&o, arbitragem, solugéo judicial, recurso a entidade ou acor-
dos regionais, ou a qualquer outro meio pacifico a sua escolha.

Segundo a Carta das Nagbes Unidas, em caso de ndo-solucdo
das controvérsias, as partes deverdao submeter a questdo ao Conselho
de Seguranca para apreciacao (artigo 37) e, caso “julgue que a continua-
¢ao da controvérsia pode constituir-se em uma ameaca a manutencao da
paz e da seguranga internacionais”, deve “recomendar procedimentos ou



109

métodos de solucdo apropriados” (artigo 36) ou “recomendar as condi-
¢cOes que Ihe parecerem apropriadas a solugéo”.

Essas medidas, ao contrario da maioria dos outros poderes do
6rgdo, ndo sao vinculantes, ndo podendo o Conselho valer-se de medi-
das coercitivas para acatamento de suas recomendacdes, pelo préprio
carater recomendatorio. No entanto, nos termos do artigo 34 da Carta das
Nacgbes Unidas (apud CASTRO, 2006, p. 56), com poderes vinculantes, o
Conselho, tendo capacidade investigatoria total em rela¢do a controvérsi-
as que podem levar a atrito entre os Estados, pode

[...] investigar sobre qualquer controvérsia [...] a fim de determi-
nar se a continuacao de tal controvérsia ou situagdo pode consti-

tuir ameaga & manutengéo da paz e da seguranca internacionais.

O capitulo VII tem como alvo a criagdo de um coletivo sistema de
seguranca mundial, deixando em poder do Conselho a capacidade de
determinar acerca da existéncia ou ndo de uma “ameaca a paz”, de uma
“ruptura da paz ou de “ato de agressao” e decidir os meios que devem
ser estruturados, podendo inclusive utilizar-se de medidas coercitivas e
do recurso a forga, diante da ruptura da estabilidade internacional (CAS-
TRO, 2006).

O mecanismo de prevencéao ou solucdo de conflitos enumerou al-
gumas etapas que devem ser percorridas pelo Conselho. Primeiramente,
o Conselho deve adotar medidas provisérias de forma a congelar o confli-
to (artigo 40). Posteriormente, o Conselho deve “convidar’ os Estados
membros a aplicar certas medidas como “[...] a interrup¢@o completa ou
parcial das relagdes econdmicas, dos meios de comunicagéo [...] e o rom-
pimento das relacdes diploméaticas” (artigo 41), sem utilizacao de forcas
armadas. Por fim, sendo essas medidas ineficazes, o Conselho, confor-
me o artigo 42 da Carta das Nacgbes Unidas,

[...] podera levar a efeito, por meio de forgcas aéreas, navais ou ter-
restres, a agdo que julgar necessaria para manter ou restabelecer a
paz e a seguranga internacionais. Tal acdo poderd compreender
demonstracdes, bloqueios e outras operagdes por parte das forgas
aéreas, navais ou terrestres dos membros das Nagdes Unidas.

Além disso, o Conselho pode enviar forcas de manutencéo da paz
da ONU, manter forcas opostas distantes e criar condigcbes em que o
estabelecimento da paz pode ser retomado (CASTRO, 2006).
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Segundo Ricardo Antdnio Silva Seitenfus (2000), a indefinicdo da
expressao “outras operacdes” delega ampla latitude de acdo ao Conse-
Iho, a quem é facultado, em qualquer hipo6tese, “a possibilidade de impor
a paz”. Além disso, segundo o autor,

[...] @ materializa¢@o da iniciativa militar coletiva somente sera
possivel com o apoio dos membros permanentes nas duas eta-
pas decisivas: na primeira, quando deve ser reunida a unanimida-
de decisional e na segunda, quando se tratara da
operacionalizagéo.

Dessa forma, uma decisao do Conselho implicar4 acatamento dos
outros membros da organizacéo e, além disso, caso haja demanda, na
contribuicdo com o Conselho no provimento de, conforme artigo 43, “[...]
forgas armadas, assisténcia e facilidade, inclusive direitos de passagem,
necessarios & manutengdo da paz e da seguranca internacionais.” Ou
seja, pelo estabelecido no artigo 48 da Carta das Nac¢6es Unidas,

[...] a acé@o necessaria ao cumprimento das decisfes do Conselho
de Seguranca para manutenc¢édo da paz e da segurancga internaci-
onais sera levada a efeito por todos os membros das Nacgdes
Unidas ou por alguns deles, conforme seja determinado pelo Con-
selho de Seguranca.

Apesar dos amplos poderes atribuidos ao Conselho de Seguranga
em relacdo a manutenc¢ao da paz e da seguranca internacionais, o direito
de “legitima defesa individual ou coletiva, no caso de ocorrer um ataque
armado contra um membro das Nac¢des Unidas, até que o Conselho de
Seguranca tenha tomado as medidas necessarias” (artigo 51), ndo é pre-
judicado. As medidas tomadas pelos membros devem ser comunicadas
imediatamente ao Conselho, ndo podendo, de forma alguma,

[...] atingir a autoridade e a responsabilidade que a presente Car-
ta atribui ao Conselho para levar a efeito, em qualquer tempo, a
acao que julgar necessaria a manutengéo ou o restabelecimento
da paz e da seguranca internacionais.

Para Rekez (2005 apud CASTRO, 2006), faz-se necessario com-
preender, entretanto, que

[...] em caso de ameaca a paz s6 o Conselho tem o poder de agir
preventiva ou corretivamente, valendo-se até mesmo da forg¢a mili-
tar que os Membros das Na¢des Unidas mantém a sua disposigéo.
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Para alguns autores, a razéo pela qual os Estados, membros ou
ndo do Conselho de Seguranca, permanentes ou ndo, acatam as deci-
sbes do 6rgdo apresenta uma questdo controversa diante de sua sobera-
nia, pois determinaria uma abdicacdo a liberdade total de escolha dos
estados em favor de uma tomada de decisdo conjunta.

Segundo Erik Voeten (2005), o Conselho de Seguranca se consti-
tuiria em uma arena politica capaz de gerar legitimacao para o uso da forca
perante os Estados e a populagdo mundial. Em seu entendimento, os Esta-
dos ndo buscam um julgamento independente, mas seguranca politica em
relacdo as consequéncias das ac¢des militares propostas, visto que acdes
legitimadas sé@o acatadas voluntariamente e ndo desafiadas.

A autoridade do Conselho reside na crenca dos atores de que violar
a norma social, que prevé que esse 0rgado é o responsavel por autorizar
ou proibir o uso discricionario da forca, € “custoso, indesejado, ou
inapropriado”. Todavia, essa legitimidade ndo seria decorrente de uma
consisténcia legal, nem pelo papel do Conselho de Seguranga, enquanto
férum de deliberacdo ou porque ele prové bens coletivos globais. Da
mesma forma, essa legitimidade ndo adviria de procedimentos de toma-
da de decisdo apropriados, pois 0 6rgdo € dominado por poucos Estados
e seus procedimentos sdo considerados “opacos e injustos”, ndo poden-
do ser considerado um exemplo de accountability, justica procedimental
ou participacdo ampla (VOETEN, 2005).

O mesmo autor defende que essa legitimidade é decorrente de
um “pacto de elite” que define os usos apropriados de poder pelos Esta-
dos Unidos e ajuda a identificar as circunstancias em que outros Estados
podem legitimamente cooperar com os demais, podendo conferir julga-
mentos no uso de forgca por poténcias regionais. Esse “pacto de elite”
seria uma coalizdo das grandes poténcias, a qual facilitaria a cooperacéo
em um mundo unipolar e anarquico caracterizado pelo dilema da segu-
ranca e pela interdependéncia. O grande impedimento para a coopera-
¢ao seria 0 medo de exploracéo. A incapacidade de poténcias individuais
de impedirem que a superpoténcia se engajasse em transgressoes faria
com que essas poténcias optassem por uma objecdo coordenada que
poderia persuadir a superpoténcia a acatar a repressao. Para dar certo,
os Estados deveriam criar um mecanismo que engatilhasse uma respos-
ta coordenada, em caso de transgressao.

Para Erik Voeten (2005, traducéo livre),

[...] um pacto de elite € um acordo entre um seleto grupo de atores
gue busca neutralizar as ameagas a estabilidade por mecanis-
mos ndo majoritarios institucionais para resolucédo de conflitos.
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Em decorréncia disso, se o Conselho de Seguranca autorizar o
uso da forca, a superpoténcia e os Estados aliados ndo deverdo sofrer
objecdes. Quando houver uso da forca sem autorizacéo, a cooperagdo
devera ser reduzida em variadas areas, aumentando 0s cursos para o
transgressor. Essa norma social, ou convencao, deve ser self-enforcing e
determina quando o uso da forc¢a transgride um limite que deve ser defen-
dido (VOETEN, 2005).

Por fim, para o autor, o0 Conselho de Seguranca pode ser entendi-
do enquanto um pacto de elite, pois preserva a satisfacdo dos atores
influentes com o status quo, ao evitar decisdes majoritarias e ao conce-
der a esses atores o poder de veto, porque toma suas decisdes de forma
secreta e ndo transparente, em negocia¢gfes ndo gravadas, deixando de
prover informacdes (VOETEN, 2005).

4 CONCLUSAO

Em qualquer instituicdo, o processo de tomada de decisdo determi-
na a forma e os passos a serem seguidos e o papel de cada ator dentro da
instituicdo nesse processo. Dessa forma, a andlise do processo de tomada
de decisdo do Conselho de Seguranca faz-se necessaria, ndo somente
para clareara funcdo do 6rgao, mas também para dar o primeiro passo na
busca por uma maior participacéo de outros Estados no processo.

A reforma do Conselho de Seguranga provavelmente é a questéo
mais debatida em torno da estrutura da ONU na atualidade. Estados im-
portantes, como Alemanha, Japéo, Brasil e india, unidos ou néo, inicia-
ram uma busca por uma maior representatividade, pela incluséo de ide-
ais democréaticos e por valores que inclusive clamam por maior justica em
relacdo ao Conselho. O desejo de participagdo ativa no érgdo com a in-
clusdo de novos membros, permanentes ou nao, torna a discussao em
relacdo ao processo de tomada de deciséo ainda mais importante, uma
vez que a simples inclusdo de novos membros pode nédo ser a melhor e
mais desejada solucao.

Tomando o papel formal de um membro e as regras de votacao
como poder, Barry O'Neill (1996) afirma que o “[...] poder de um membro
€ a probabilidade que, ao mudar seu voto, mude o resultado de alguma
forma — que o voto ‘sim’ de um membro passe a votacao e o voto ‘nao’ a
rejeite.”

Dessa forma, a capacidade de fazer diferenca através de um mo-
delo de votagéo seria um componente do poder total. Nesse sentido, o0s
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membros ndo-permanentes do Conselho de Seguranca teriam um pe-
gueno poder e, ao se adicionar um novo membro ndo permanente, esse
poder diminuiria ainda mais, pois daria aos membros permanentes um
maior nimero de Estados com quem formar a maioria necessaria. Um
assento no Conselho de Seguranca, sem a detencdo do poder de veto,
traria prestigio, informacao e envolvimento nas decisdes, mas ndo poder
de votacédo. Por sua vez, o aumento da maioria requerida poderia aumen-
tar esse poder, apesar de correr o risco de tornar o Conselho mais trunca-
do e a ONU menos efetiva (O’'NEILL, 1996).

Por outro lado, a satisfacdo, de acordo com Barry O'Neill, diz res-
peito a algo diferente de poder. Um Estado, mesmo sem influéncia algu-
ma sobre o Conselho de Seguranga, pode se sentir satisfeito, pois 0s
aliados no 6rgéo estao protegendo os interesses desse Estado. Um mem-
bro permanente, por sua vez, pode ndo se sentir satisfeito, ja que as
acOes do 6rgdo que seriam de seu interesse possam estar sendo bloque-
adas por outros Estados. Se o poder de um membro pode ser medido em
relacéo a probabilidade de que o Conselho mude seu voto, hos casos em
gue esse membro o mude, a satisfacdo de um membro pode ser medida
em relacdo as resolugdes que passem ou sdo rejeitadas em consonancia
com os interesses deste (O'NEILL, 1996).

Ao incluir a variavel politica, o autor afirma que aliancas poderiam
ser suficientes para aumentar o peso do poder de voto dos membros néo
permanentes. Em um caso de alianca entre sete membros n&o perma-
nentes, cujos membros suprimem seus interesses imediatos em busca
de uma solidariedade e influéncia de longo prazo, os cinco permanentes
teriam impossibilidade de aprovar uma resolucédo. Esse poder poderia
tornar-se um verdadeiro poder de veto, a ndo ser que “contracoalizdes” e
0 problema de credibilidade do comprometimento desses membros le-
vassem a alianca ao fracasso (O'NEILL, 1996).

Ao incluir as aliancas no modelo, Barry O’Neill (1996) apresenta
uma situagdo em que os Estados membros estéo situados em um quadro
que representa seu posicionamento na tomada de decisdo. Dessa forma,
Estados ocidentais encontrar-se-iam proximos, em oposi¢cdo a China e
outros Estados asiaticos. A China, detentora de veto, seria 0 membro mais
poderoso, em face de sua posicao politica, uma vez que um pais com
poder de veto, que se encontre em posi¢ao isolada e extremada em rela-
¢do a outros Estados com poder de veto, detém maior poder.

Se o procedimento de tomada de decisdo por meio de voto fosse
alterado, alterando-se a regra de maioria, Estados no centro do diagrama
seriam essenciais para o0 sucesso das resolugdes, adquirindo maior po-



114

der. Por outro lado, ao se incluir mais membros no Conselho, segundo o
autor, os niveis de satisfacdo e poder, agora ainda mais difuso, permane-
ceriam basicamente os mesmos. Novos membros com poder de veto ndo
aumentariam o bloqueio, pois as resolucdes rejeitadas ja ndo passariam
de qualquer forma, por causa do posicionamento politico dos Estados
(O'NEILL, 1996).

Barry O’Neill apresenta algumas conclusdes em relacéo ao proce-
dimento de tomada de decisdo do Conselho de Seguranca:

a) o veto da grande poder de voto; o ndo-veto significa que o mem-
bro quase nédo detém poder;

b) mais assentos a membros ndo permanentes diminuiriam ainda
mais seu poder;

¢) o poder depende ndo somente das regras de votacao, mas tam-
bém de quem o Estado pode esperar suporte ou oposi¢ao;

d) se outros j& estdo votando da forma com que um Estado vota-
ria, ganhar poder de voto sé diminuiria seu poder;

e) estando em uma posicao politica isolada e extrema em relacéo
a outros Estados detentores de poder de veto, um Estado de-
tentor de poder de veto detém o maior poder;

f) adicionar novos membros detentores de poder de veto pode
impedir ou retardar a acdo do 6rgédo, mas esse efeito sera pe-
gueno, se 0s Novos membros tiverem uma posigao politica pro-
xima dos outros detentores de veto;

g) o poder ndo é o objetivo maior nesse contexto, apesar de se
tornar em motivo de seguranga contra surpresas futuras.

As nagOes deveriam procurar a “satisfacdo” em relagéo aos votos
do Conselho, o0 que pode ndo requerer a formacao de direitos de votacéo
formais. Assim, entender o processo de tomada de decisdo do Conselho
de Seguranca e suas implicacdes facilita na compreenséo do problema e
na busca por solu¢cdes mais eficazes ao problema de representatividade.
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