MARCOS CASTRIOTO DE AZAMBUJA

UERO EXAMINAR, na moldura da evolugio das Nag¢oes Unidas, alguns

aspectos — prospectivos € retrospectivos — o conceito de seguranga coletiva,

por tantos titulos estreitamente associado a historia da principal organiza¢ao
internacional. O sucesso das Na¢oes Unidas — que ja se pode de alguma maneira
proclamar nas comemoragoes do seu cinqiientenario — deve muito ao insucesso
de sua predecessora, a Liga das Nagoes.

Talvez as Nag¢oes Unidas possa ser aplicada a frase de um escritor inglés
referindo-se aos segundos casamentos — “que sio um triunfo da esperanga sobre
a experiéncia”.

A melancdlica trajetéria da primeira sociedade internacional criada em
Genebra e o seu rapido esvaziamento nao fizeram desanimar os que, em 1944 ¢
1945, acharam que era novamente necessario arrumar a vida internacional.

A Liga das Nagoes tem a defendé-la, talvez, o fato de que:

e foi a primeira tentativa de organizar, de forma estavel e institucional, a
vida internacional;

e sofreu o golpe inicial — e que se provou mortal — da auséncia dos Estados
Unidos;

e foi prejudicada pela falta de sensibilidade ¢ de sabedoria das poténcias
vitoriosas na Grande Guerra na sua politica de cobranga de reparagoes contra a
Alemanha;

e sofreu o impacto da Grande Depressao de 1929; ¢

e teve contra o seu &xito a ferocidade das ideologias de direita e de esquerda,
que fizeram com que durante a década de 20 e de 30 virtualmente nio houvesse
espago para as acomodagdes no centro € para 0S COMpPromissos pragmaticos.

A Liga das Nagoes, no seu proposito de oferecer uma moldura de seguranga
coletiva para 0 mundo de seu tempo, teve também entre outros pecados o de
nio poder, evidentemente, incorporar os povos entdo colonizados; os vicios do
seu juridicismo; a sua virtual cegueira para a dimensio economica e social dos
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problemas internacionais, vistos apenas na configuragdo classica de poder e a sua
preocupagdo obsessiva com a problemitica do desarmamento, como se esse pudesse
brotar de circunstancias de desconfianga e ressentimento ¢ nio, como sabemos
agora, fosse a resultante necessaria de todo um processo de confidence building e
transparéncia ¢ da aplicagio de métodos rigorosos de verificagio e controle.

As Nagoes Unidas, por serem um segundo ensaio, contaram com o apren-
dizado da tentativa anterior e, desta vez, tiveram os Estados Unidos a bordo
desde o primeiro momento (com niveis oscilantes, desde entdo, de adesdo e
comprometimento), na qualidade de pais sede da Conferéncia de Sao Francisco
¢, depois, como aquele que hospeda a sede principal da Organizagio, em Nova lorque.

Os Estados Unidos, que nao estavam em 1919 preparados a assumir res-
ponsabilidades de ambito mundial, claramente estavam prontos para essa tarefa
em 1945 e as tendéncias isolacionistas, vitoriosas em Washington logo depois da
Primeira Guerra Mundial, nio eram mais dominantes no dltimo mandato de
Roosevelt e quando assume o poder o presidente Truman.

As Nagoes Unidas abandonam as idéias desarmamentistas ingénuas de sua
predecessora, passam a incluir no seu documento fundacional a tematica econdmica
e social e inovam, de maneira muito significativa, ao propor que seja o principio
da seguranga coletiva aquele em torno do qual se organizard a vida internacional.

A idéia da seguranga coletiva universal, que oferece uma visio de ordem,
estabilidade e permanéncia, nunca, até agora, se materializou, mas estd no cerne
das duas grandes organizag¢des que nasceram apos a Primeira e a Segunda Guerra
Mundiais. Certamente de maneira muito mais nitida ¢ estruturada na ONU do
que na Sociedade das Nagoes.

A idéia fundacional da ONU, que comega a ser desenhada bilateralmente
por Roosevelt ¢ Churchill, ao se prenunciar o fim da Segunda Guerra Mundial,
e que depois ¢ ampliada nas conversas de Yalta e Potsdam, consiste na cria¢ao de
um sistema central no qual os membros permanentes do Conselho de Seguranga
— designado no artigo 24 da Carta de Sao Francisco como tendo “a principal
responsabilidade na manutengio da paz e da seguranga internacionais” — atuariam
como virtuais policias da vida internacional. No mesmo artigo, fica estabelecido
que o Conselho de Seguranga, no cumprimento de suas fungoes, se guiara pelo
disposto nos Capitulos Vi1, viI, viiI e X1I da Carta de Sao Francisco.

E evidente que o Conselho de Seguranca é o 4mago do sistema criado em
Sao Francisco e, com o risco de uma relativa simplifica¢do, poder-se-ia dizer que
tudo o mais na Carta ¢ acessorio. O que surpreende neste cinquentendario ¢é
como uma organizag¢io atingida de maneira devastadora logo nos seus primeiros
anos no funcionamento do seu 6rgao central encontrou extraordindria legitimag¢io
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periférica e foi estabelecendo, ao longo das linhas de menor resisténcia, um
expressivo corpo de doutrina e procedimentos que, bem ou mal, foi conforman-
do algumas das regras do jogo do mundo de hoje.

O consenso entre os membros permanentes do Conselho era tido como
indispensavel ¢ o mecanismo do veto foi criado para assegurar que as decisoes
desse nucleo diretor da vida internacional, em todas as questdes que nio fossem
de procedimento, sempre se dessem de forma concertada.

Os mecanismos da seguranga coletiva como inicialmente concebida tiveram
vida muito breve e, ja em 1948, com os acontecimentos na entao Checo-Eslovaquia
e em Berlim, instaura-se o ciclo da Guerra Fria, que leva a virtual paralisacao do
Conselho de Seguranga (com exce¢Oes muito ocasionais ¢ mesmo acidentais,
como foi o caso da decisdo sobre a Coréia, resultado de uma momentanea ¢
imprudente auséncia na sala da delegag¢io soviética, o que permitiu que se votasse,
sem o veto russo, a interven¢ao militar no conflito naquela peninsula).

A impossibilidade de cumprir as fungdes centrais do Conselho de Seguranga
nio levou a que esse 6rgiao, mesmo nos anos mais rigidos da Guerra Fria, deixasse
de funcionar ainda que de forma acesséria em dreas que, embora residuais, nio
deixaram de ter relativa importancia para o processo da manutengio da paz internacional.

O Conselho de Seguranga deixou de ser o centro reitor da vida internacional,
tornando-se importante foro de debate e camara de descompressio, uma
clearing house dos grandes temas da vida internacional ¢ — o que nio é menos
importante —, o teatro das grandes gesticulagdes dos principais atores na Guerra
Fria, sobretudo aquelas relacionadas com o que sucessivamente se chamou de
conflitos regionais e agora, mais comumente como guerras de baixa intensidade,
conseqiiéncias muitas vezes, embora nem sempre, de manobras marginais dos
dois campos opostos na Guerra Fria.

Nio ¢ supérfluo assinalar como o conceito de seguranga coletiva deriva
daquela curiosa mistura de idealismo e pragmatismo que talvez tenha sido uma das
principais contribui¢des dos Estados Unidos ao tratamento da vida internacional.
Tanto a Liga das Nagoes como as Nagoes Unidas serdo marcadas pela impressio
digital wilsoniana e rooseveltiana e em ambas o impulso fundamental ético e
visiondrio veio dos Estados Unidos, que nas duas experiéncias sucessivas se
contrap0s ao ceticismo ou 7ealismo das poténcias européias, sempre descrentes
da capacidade de qualquer grande ordenamento duradouro e consensuado da
vida internacional.

A nogao de seguranga coletiva sobreviveu a ineficicia e a virtual paralisa¢io
do Conselho, numa demonstragio talvez de que a idéia mesma tinha deitado
raizes. Mesmo nos momentos mais frustrantes do longo conflito ideolégico e
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politico-estratégico que foi a Guerra Fria, ndo ha registro de manifesta¢iao
significativa de quem quisesse seja eliminar o 6rgio, seja declarar obsoleta a
busca de um refor¢o da seguranga coletiva.

As Nagoes Unidas e o conceito de seguranga coletiva sobreviveram a longa
travessia do deserto dos anos 50, 60 ¢ 70 nio tanto pelo sucesso do que se podia
fazer em condigoes adversas como pela convicgdo difusa mas arraigada que em
um mundo crescentemente interdependente e vulneravel ndo se podia perder o
caminho, quaisquer que fossem os obsticulos momentaneos.

Desfeitas as esperangas de que o Conselho de Seguranga pudesse atuar
como harmonizador e enforcer das principais divergéncias internacionais, procu-
rou-se, no ambito das préprias Nagoes Unidas, através de uma valorizagio da
Assembléia Geral, a qual, especialmente através da Resolu¢io Uniting for Peace
de 1959, foram conferidas atribui¢des ndo previstas na letra da Carta: encontrar
capacidade supletiva de agir em situagdes que requeriam um tipo de agio de
peacekeeping e outras que pertenciam, a rigor, ao ambito privilegiado do Capitulo
vII da Carta, que trata, como se sabe, de agoes relativas a ameagas a paz, ruptura
da paz ou atos de agressio, terreno reservado naquele documento exclusiva-
mente ao Conselho de Seguranga.

Essa usurpagdo de prerrogativas do Conselho de Seguranga correspondeu
também a um momento em que a alianga ocidental, apesar de paralisada pelo
veto no Conselho de Seguranga, podia ainda contar com muito significativas
maiorias na Assembléia Geral.

Mais tarde, quando essas maiorias se dissipam pela presenga determinante
de numerosos paises em desenvolvimento, com padroes de voto marcados pela
neutralidade ou com um forte componente anti-Primeiro Mundo, a capacidade
de atuar das Nagoes Unidas passa a ser virtualmente nula, ja que o impasse no
Conselho de Seguranga e os nimeros desfavoraveis ao Ocidente na Assembléia Geral
faziam com que um caminho ou outro estivessem fechados a iniciativas controverti-
das relacionadas com a restauragio ou consolidagio da paz e da seguranga internacionais.

Nio seria aqui o momento de examinar como a idéia inicial da seguranga
coletiva, gerenciada por uma grande organiza¢io mundial e, especificamente,
pelo seu 6rgao central decisorio, foi ultrapassada, operacionalmente, ja no fim da
década dos anos 40, por trés grandes instrumentos que serdo, até o fim da Guerra
Fria, aqueles que de fato representam os caminhos pelos quais se procurara manter,
nas décadas seguintes, a paz internacional.

Refiro-me as politicas de contengdo (containement) contra ataques con-
vencionais partindo das duas principais poténcias comunistas, a Unido Soviética
e a Republica Popular da China, e tentativas de ampliagdao pela forga de suas
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respectivas esferas de influéncia; as politicas de deterréncia (deterrence), contra
uma ameaga nuclear, sobretudo através de um vasto arsenal nuclear e multiplos
sistemas de lancamento (delivery systems) nas maos da alianga ocidental, e a cria-
¢do de subsistemas regionais de seguranga coletiva que tiveram no Pacto do
Atlantico Norte o seu principal modelo de referéncia.

Definida a paralisia do Conselho de Seguranga, os sistemas alternativos a
que no paragrafo anterior fago alusio foram sendo criados com maior ou menor
eficicia. Creio ja se poder afirmar que os conceitos gerais de contengio e
deterréncia foram amplamente bem-sucedidos ¢ eficazes ¢ que a NATO também
o foi, embora enfrente hoje uma séria crise conceitual para definir seu proprio
sentido futuro.

Sera matéria de debate no futuro investigar se o colapso da Unido Soviética
foi o resultado cumulativo das politicas de contengdo e deterréncia e crescente
elevagio do prego do jogo da paridade tecnolégico-militar com a NATO ou se a
ruina viria, de qualquer modo, por falhas estruturais do regime soviético e ineficacia
insanavel do préoprio modelo econdémico socialista.

O que também fracassou, sem davida, foram os subsistemas regionais de
seguranga coletiva, os quais presumiam que houvesse entre atores desiguais ¢
com contraditorias motivagoes uma capacidade de concertagdo conjunta e de
planejamento estratégico compartilhado.

Mencionar hoje o CENTO ( Central Treaty Organization), a SEATO (Southeast
Asian Treaty Organization) ¢ o ANZUS (acordo entre a Australia, a Nova Zelandia
¢ os Estados Unidos) é quase uma curiosidade, tdo efémera ¢ irrelevante foi a
criagido desses modelos.

A resposta do campo socialista a essas mobilizag¢oes foi a criagio do Pacto
de Varsovia, que embora dispusesse de impressionantes arsenais nominais teve
sempre a fragilidade de ser apenas a expressio do poder hegemonico da entdo Unido
Soviética sobre os paises de sua imediata circunstancia da Europa Central. O Pacto
de Varsévia nunca foi mais, a rigor, do que o poder russo ampliado pela agregacio
de satélites e nio uma alian¢a potencializada pelo refor¢o de aliados voluntarios.

No caso das Américas, o Tratado do Rio de Janeiro e os varios mecanismos
de concertagio previstos no quadro da Organiza¢io dos Estados Americanos
sobreviveram porque, a rigor, foram minimamente testados e no principal epis6dio
militar na regido no longo periodo da Guerra Fria, a Guerra das Malvinas, ficou
evidenciado como eram ténues os compromissos hemisféricos e os instrumentos
interamericanos ¢ como os Estados Unidos, especialmente, respondiam de maneira
prioritdria aos seus compromissos com o Tratado do Atlantico Norte e com o seu
mais proéximo aliado, o Reino Unido.
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Com o risco da excessiva generalizagdo observo que nas oportunidades
em que nas Américas surgiram situagoes de aguda controvérsia as Na¢oes Uni-
das e seus 6rgiaos nio foram invocados para instrumentar as solugoes pelas quais
se optou. Nio seria aqui, também, o caso de examinar que outros recursos foram
utilizados individualmente pelos Estados Unidos ou regionalmente no dmbito
da Organizag¢io dos Estados Americanos para enfrentar esses problemas.

Nio toquei até agora no que talvez venha a ser visto como o fator decisivo
na qualidade das relagoes internacionais do ap6s-Guerra e elemento modificador
do conceito mesmo de seguranga coletiva. Refiro-me naturalmente ao apareci-
mento das armas nucleares, utilizadas nas Gltimas semanas da Segunda Guerra
Mundial no teatro de operagoes do Pacifico.

Mais do que uma nova gera¢io de armas com seus correspondentes vetores
de langamento, as armas nucleares evidentemente representaram um revolucio-
ndrio reexame da prépria equagdo de custo-beneficio de enfrentamentos bélicos
entre os seus detentores ou nos quais terceiros pudessem utiliza-las ou ameagar
utiliza-las em favor de um dos lados.

Tao decisivo foi o aparecimento dos arsenais nucleares que nao ¢ demasiado
dizer que toda a equa¢io militar mundial no apds-Segunda Guerra Mundial se
d4 a sombra de sua presenga ¢ ameaga de utilizagdo.

O proéprio conceito de deterréncia a que fiz alusio anteriormente teve,
evidentemente, na capacidade nuclear das poténcias ocidentais o seu principal
ingrediente e todas as demais armas passaram a ser chamadas de convencionais,
como a indicar a extraordinaria ruptura que representou no pensamento estraté-
gico a explosao de Hiroshima.

Seria paradoxal mas ndo improvavel se as armas nucleares e as outras
chamadas de destrui¢io em massa vistas desde o seu surgimento como a
maior ameag¢a a humanidade pudessem ter sido, pelo seu proprio poder destrutivo
e por terem eliminado as hipoteses de ganhos compensatorios em grandes
conflitos armados, o fator que inaugurasse um ciclo em que, se as guerras
ndo foram evidentemente eliminadas, tenderdo a ser, doravante, basicamente
os chamados conflitos de baixa intensidade (low intensity wars).

Para utilizar a terminologia dos anos 60 ¢ 70: por ndo ser mais racional
utilizar as virtualidades da retaliagio maciga, sobrava apenas espago para as res-
postas flexiveis.

Voltando ao meu fio condutor, que é o da evolug¢io do conceito de segu-
ranga coletiva nesses ultimos 50 anos, devo registrar que com o fim da Guerra
Fria e o desmantelamento da Unido Soviética, o foco mesmo das preocupagoes
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centrais desde o fim da Segunda Guerra Mundial se perdeu e iniciou-se um
periodo de profunda indefini¢do estratégica e conceitual.

A tal ponto isto é verdade que os 40 anos de Guerra Fria hoje sdo vistos
com mais indulgéncia e favor como constituindo um periodo de ampla estabili-
dade na equagio central do poder que permitiu apenas conflitos periféricos. A
rigor, somente a chamada crise dos misseis em Cuba, em 1961, aproximou real-
mente o mundo de um conflito nuclear, embora também a Guerra da Coréia ¢
os conflitos no Oriente Médio tenham representado risco significativo de
desestabiliza¢io do equilibrio mundial.

Tanto os modelos e paradigmas da Guerra Fria marcaram a nossa percepgao
que, ainda agora, dez anos depois do fim desse periodo, chamamos a fase que
atravessamos como de pis-Guerra Fria, como se nos faltasse ainda um rétulo
proprio para identificar o momento que vivemos. Nessa nova conjuntura, assisti-
mos a reformulagio dos velhos paradigmas e, em um quadro ainda de consideravel
indefini¢do, observa-se a superagio do conceito de seguranga coletiva pelos de
sequranca cooperativa e diplomacia preventiva, além de outros, sinalizando que
em um mundo multipolar desfocalizado ¢ marcado por uma geometria extrema-
mente variavel, novas formas de pensar ¢ proceder sio urgentemente requeridas.

Trocado em mitdos: perdida a visdo inicial do imediato apds-Guerra que
previa o harmonioso concerto das poténcias e esgotada a Guerra Fria com a sua
l6gica adversarial rigida, é preciso nova visao e novos impulsos que substituam o
que o tempo e as novas circunstancias em certa medida esgotaram. Pede-se hoje
do conceito de seguranga coletiva mais ¢ ndao menos do que antes.

As Nagoes Unidas podem e devem voltar, em alguma medida, ao tipo de
pensamento organizador global de Sio Francisco e o Conselho de Seguranga
podera vir a cumprir fungoes diferentes mas tdo vitais quanto aquelas para as
quais foi originalmente concebido.

Quase todas as premissas que levaram a criagio das Nag¢oes Unidas se
confirmaram bem além do que poderiam ter antecipado os seus founding futhers.
Os problemas hoje, como haviam previsto, sao inescapavelmente globais e a
participagdo no processo decisorio terd que ser virtualmente universal. Os temas
da regula¢do dos fluxos financeiros; da circulagio de bens e servigos; dos
movimentos migratérios ¢ da mao-de-obra; as questdoes macroambientais; a pro-
tecdo de direitos humanos; o combate ao terrorismo e ao narcotrafico, entre
outros, tém uma tal evidente transnacionalidade, envolvem tantos e tdo diversi-
ficados atores, que a necessidade de que sejam regulados por grandes sistemas
diretores como aqueles expressos pelas Nagoes Unidas e a sua constelagio de
agencias especializadas é self~evident.
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A seguranga coletiva deixa de ser adversarial e fundamentalmente militar e
passa a ter dimensoes econdmica, social, ambiental etc., que fazem com que
fiquem superados os debates travados faz 20 ou trinta anos sobre a extensao
desses conceitos a campos outros que ndo o original, estreitamente associado aos
componentes militares da idéia de seguranga.

Novamente as Nag¢oes Unidas, como ha 50 anos atris, precisardo encontrar
aquela mistura de pensamento visionario e pragmatismo operacional que permi-
tam estruturd-la para os novos tempos.

Os conceitos de diplomacia preventiva — tao caro ao atual Secretario-Geral
das Nag¢oes Unidas — e de seguranga cooperativa — que vai mais além ao sugerir
toda uma nova metodologia ¢ um novo universo de aplicagio — apontam na
mesma direcio.

Trata-se, na verdade, de transformar os 50 anos das Nag¢oes Unidas ndo
apenas em uma efeméride mas em um importante ponto de inflexdo. O que se
busca, de fato, é procurar definir como serd a nova ordem internacional que os
Novos tempos parecem exigir.

Marcam a nova configurag¢do internacional, entre outras, as seguintes ca-
racteristicas:

e esvaziamento da ameaga nuclear;

e auséncia de riscos imediatos de conflitos que afetem o equilibrio interna-
cional;

e singularidade do poder militar norte-americano, ao qual ndo se ofere-
cem rivais expressivos;

e identificagio de uma agenda crescente de temas globais, de que ¢
emblematica a prote¢do ao meio-ambiente em sua dimensao atmosférica e pla-
netaria;

e surgimento ¢ proliferacio de numerosos regimes reguladores, mais ou
menos informais, que operam no campo cientifico-tecnologico, militar e estraté-
gico, financeiro e de propriedade intelectual.

Os antigos conceitos e ferramentas das Na¢oes Unidas requerem urgente
e extenso aggiornamento. A exigéncia de agir logo ¢ com grande abrangéncia
deve ser temperada por reflexdo e prudéncia nio menos profundas. Uma nova
ordem mundial (a expressdo ¢ dificil de evitar, mas deve ser usada com cautela)
tem de ser o resultado de um amplo processo legitimador ¢ nio pode ser o
resultado da visio de um s6 pais, mesmo que generosa.
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A adequagio do conceito de soberania aos novos tempos passa pelas mesmas
exigéncias. A soberania tem que ser adaptada mas nio pode ser perdida. A acio
solidaria internacional, que terd de ir além das tradicionais operagdes de paz
(peacekeeping) para os novos e maiores desafios da criagio da paz (peacemaking) e da
organizagio dos Estados ( Nation building), requer cuidadoso desenho e engenharia.

As novas medidas de controle de armas e desarmamento, com suas diversificadas
e exigentes técnicas de verifica¢do e controle, e o efetivo funcionamento de acordos
de dimensao universal que visam a proibi¢do de armas de destrui¢dio em massa ou
minimamente sua ndo-proliferagio, requerem melhores ferramentas ¢ outras instituigoes.

Fica evidente que a revisio da Carta das Nagoes Unidas, passando pelo
redimensionamento do Conselho de Seguranga para equipd-lo a exercer, por fim
¢ plenamente, as fungoes de oferecer ao mundo uma eficaz seguranga coletiva, é
tarefa ja para os proximos meses.

Estamos nos aproximando de uma visio multidimensional e interdisciplinar
da seguranga coletiva a qual devemos chegar pelo exercicio mais amplo dos pro-
cedimentos da diplomacia parlamentar de participa¢do universal ¢ nio pela ex-
pressdo da vontade de um pais ou pequeno grupo de paises, por mais que um e
outros representem extraordindrias massas de poder e influéncia.

No capitulo conclusivo de seu recente livro sobre a diplomacia, Henry
Kissinger sugere a continuada validade do conflito basico entre dois conceitos de
seguranga coletiva: os que brotam da longa experiéncia européia — de que o
Cardeal de Richelieu foi um dos primeiros expositores - na qual o maximo que se
pode obter ¢ o equilibrio dos poderes com o predominio da razdo de Estado, e
os que derivam da visdo wilsoniana de que o mundo pode aspirar a uma grande
harmonia de interesses, respeitados os interesses de cada um. Talvez nio possa
ocorrer a vitoria de um modelo sobre o outro e talvez nd3o se encontre uma
sintese satisfatoria.

Minha convicgdo €, contudo, de que os fendmenos da globaliza¢io dos
problemas e da universalizagdo dos atores levario a expansiao do conceito de
seguranga coletiva, através de niveis crescentes de legitimidade do processo
decisorio, e que as palavras ordem e seguranc¢a deixardo seus limites mais estrei-
tos e encontrario uma redefini¢io compativel com as esperangas do mundo em
que comegamos a Viver.

Marcos Castrioto de Azambuja é embaixador do Brasil na Argentina e ex-secretdrio geral
do Ministério das Relagoes Exteriores.
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