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Novos desafios das Nagoes Unidas:
prevengio de conflitos e agenda social

Gelson Fonseca Jr.* e Benoni Belli™*

Within the limits imposed by the nature of inter-state relations, the United Nartions Organization has become,
over the last half-century, a kind of international public space for the discussion of global problems. The
initial post- Cold War optimism for the UN as the regulator of international relations may have faded
somewhat, bu there is-a growing consensus in the Organization for the implementation of new conflict
prevention strategies and of the Social Agenda. These so-called new issues provide an opportunity for Brazil
to enhance its “soft power”, leveraging its history of peaceful relations with its neighbors and increasing the

legitimacy of its domestic social programs.

ualquer reviso da histéria nos tltimos 50 anos nio pode deixar de levar em
conta o papel desempenhado pelas Nagdes Unidas. Em meio as mudangas profundas da
segunda metade do “breve século XX, para usar a expressao cunhada por Hobsbawn,' a
ONU permaneceu como uma espécie de bastido do ideal de um mundo melhor, mais
humano, pacifico e democratico. Entre o ideal e a realidade, porém, a distincia sempre
foi grande. Mas as Nagdes Unidas forneceram uma espécie de espago puiblico internacional
que permitiu, e tem permitido até hoje, a reunido da comunidade de nagoes em assembléia
para discussio de problemas que dizem respeito ao futuro da coletividade. E claro que
2 metéfora democrdtica aparentemente nio resiste a uma andlise rigorosa da realidade
da politica de poder, das intervengoes unilaterais e dos privilégios cristalizados no Con-
selho de Seguranca.”

* Gelson Fonseca Jr. é embaixador, representante permanente do Brasil nas Nagdes Unidas.
** Benoni Belli ¢ diplomata, lotado na Missdo do Brasil nas Nagbes Unidas.
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Independentemente da critica justa a0s limites impostos pelas relagdes de forga, a ONU
tem sido também exemplo de que nem tudo pode ser reduzido a interesses mesquinhos
¢ egofstas. Afinal, como é possivel que as Nagbes Unidas sejam tdo importantes na ajuda
humanitéria prestada aos refugiados, deslocados internos e flagelados de guerras e desas-
tres naturais em vdrios pontos do globo? Por que razdo o sistema de direitos humanos da
ONU hoje consegue ser aceito por muitos paises, os quais, a0 dialogar com os mecanismos
de monitoramento, adaptam suas politicas as recomendaces emanadas de tais instincias?
E o que dizer dos exemplos de sucesso na implementagio de acordos de paz em que a ONU
teve papel central, como na Guatemala ou em Mocambique? Essas perguntas sugerem
que a busca de “mais poder” ¢ apenas um aspecto das relacdes internacionais e que o ideal
kantiano da “paz perpétua” possui também um impacto real no dia-a-dia das relagbes
interestatais.

Com o fim da Guerra Fria, houve uma perceptivel euforia quantoa possibilidade de
aprofundar a realizagdo dos principios contidos na Carta da ONU e, dessa forma, aproxi-
mar a realidade do ideal kantiano. A verdade é que o fim da bipolaridade ideolégica ndo
aboliu 2 Histéria, nem tampouco assegurou COmo num passe de mégica o fim dos desen-
tendimentos e da busca de vantagens individuais de poder e de recursos materiais ou
simbélicos. De qualquer modo, o fim da Guerra Fria certamente ampliou o potencial da
oNU como reguladora das relagbes internacionais diante de uma realidade em que as op-
coes disponiveis e os alinhamentos nao obedecem a uma l6gica tinica e facilmente previ-
stvel. O potencial de renovagao da ONU ampliou-se, mas ndo sem gerar concomitantemente
novos desafios. O primeiro deles reside em saber mover-se em um espago de ambigiiida-
de em que os ideais universais s aceitos na retdrica mas encontram dificuldade de enrai-
zar-se na pratica.

Em um relatério publicado como parte da preparagdo paraa Ctpula do Milénio das
Nacées Unidas,? o secretdrio-geral da ONU recordava que coisas positivas ocorreram des-
de a fundacio da Organizagao em 1945. Muitas pessoas possuem hoje uma expectativa
de vida que seus antepassados nem sequer poderiam imaginar que um dia seria possivel
alcancar; segmentos da populagio mundial gozam atualmente de alimentagdo mais do
que suficiente e melhores condigdes de satide; varios pafses tém conseguido educar mais e
melhor seus jovens; as novas possibilidades econ6micas abertas com a globalizagao tém
sido aproveitadas por parcela considerdvel de pafses. Ao mesmo tempo, 0s contrastes se
acentuaram com a desigualdade crescente entre os que se beneficiam das realizagdes nas
“rias 4reas da atividade humana e os que estdo 3 margem dos avangos. Se em nimeros
absolutos houve progressos, em nimeros relativos o fosso da desigualdade se ampliou.
A primeira vista, pode parecer pretensioso falar de “novos desafios” das Nagoes Unidas,
quando os “velhos” desafios — de assegurar paz e seguranca, promover o desenvolvimen-
10 e de garantir os direitos humanos e liberdades fundamentais — continuam na ordem
do dia. Certamente nio se trata de mudar esses grandes objetivos gerais, que continuam
validos, mas encontrar os meios para realizé-los na prética, levando-se em conta o poten-
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cial de transformacio da realidade aberto com o fim da Guerra Fria. E, quando passamos
3 pratica, devemos ter em mente as transformacdes que ocorreram nos tltimos 50 anos.
Os conflitos armados continuam sendo uma realidade, mas sua natureza € distinta. A
pobreza e o subdesenvolvimento continuam assolando numerosos pafses, mas jd ndo ¢
possivel manter as estratégias de desenvolvimento do passado. As epidemias atingem
niimero impressionante de pessoas, mas o HIv/aids e as novas formas de contdgio reque-
rem solucBes inovadoras e criativas.

O objetivo deste artigo ¢ analisar duas dreas em que as Nagoes Unidas tém procurado
adaptar seu instrumental para lidar com problemas que aferam a humanidade nos dias de
hoje. Nadreadapaze da seguranga, tem-se observado um consenso crescente no Ambito
da ONU quanto 2 necessidade de se colocar em prdtica novas estratégias de prevengao de
conflitos. O objetivo de manter a paz e a seguranga se manifesta atualmente na forma de
um desafio novo, o de atuar de forma consistente sobre as causas estruturais e imediatas
dos conflitos. Esse é um desafio novo porque até recentemente, durante a Guerra Fria, a
camisa-de-forca ideolégica impedia qualquer esforo consentido de “prevengio”. Afi-
nal, o conflito Leste/Oeste perpassava todas as esferas das relagdes internacionais € o
objetivo primordial era ganhar terreno, na competigio bipolar, 2 custa'do campo ad-
versario.

A segunda drea que merecerd atengdo é a chamada “agenda social”. Uma série de con-
feréncias mundiais realizadas na década de 1990 sob os auspicios da ONU estabeleceram,
como veremos, grandes principios consensuais. O fim da bipolaridade ideolégica certa-
mente jogou um papel central na realizagio de tais eventos e na adogio de documentos
abrangentes de compromissos. O desafio novo, nesse campo, passou a ser o de conferir
significado prético aos principios enunciados. Embora a implementagio do que estd no
papel seja uma preocupagdo antiga, constituiu novidade reconhecer os direitos humanos e as
questdes sociais como parte dos esforgos de implementagao, antes vistos como apandgios da
4rea de seguranga (apesar da paralisia da Guerra Fria, os temas de seguranga sempre domina-
ram as decises e monopolizaram os recursos politicos dos Estados membros).

Ao analisar essas 4reas em que novos desafios se descortinam para as NagGes Unidas,
procurar-se-4 ressaltar suas implicacdes para o Brasil. Os novos desafios da ONU s3o na
realidade novos desafios para os seus Estados membros. Mas eles ndo se limitam apenas 2
impor mais constrangimentos ¢ reduzir a liberdade de escolha e de tomada de decisdes,
s3o também desafios que abrem novas oportunidades, em um contexto que no Brasil ¢
marcado pela liberdade e pela participagdo crescente da sociedade civil. Hoje, talvez mais
do que nunca, a insergdo brasileira no sistema internacional se aproxima da definigio de
politica externa do chanceler Celso Lafer: a tradugio das necessidades internas em possibi-
lidades externas. Nossas necessidades internas nos levam a participar ativamente da cria-
cdo de oportunidades externas para a consecugio dos objetivos nacionais, que, alids, refor-
cam e coincidem com os valores universais.
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Prevencio de conflitos

A ONU foi criada com o objetivo de “salvar as futuras geragbes do flagelo da guerra”. Sob
muitos aspectos, a Organizagio teve éxito. Ajudou acriara atmosfera politica que permitiu
evitar uma nova guerra mundial, estabeleceu uma complexa arquitetura internacional de
mecanismos de protegio dos direitos humanos e langou as bases para a cooperagao econdmica
global. Esses éxitos, contudo, s3o em grande medida ofuscados pela continuidade de
guerras localizadas e conflitos internos que tém assumido caracteristicas preocupantes. Hd
uma clara consciéncia de que a ONU precisa fazer mais, ndo apenas na solugao de conflitos
mas também na sua prevengio. Prevenir, como se diz, sempre ¢ melhor do que remediar.
E melhor porque é mais barato do que ter de reconstruir paises destrocados pela guerra. E
¢ melhor, sobretudo, porque evita os altos custos humanos provocados pela violéncia
armada.

A marca dos conflitos contemporineos tem sido as violages sistemdticas dos direiros
humanos. O genocidio de Ruanda, em 1994, em que — segundo algumas estimativas —
800 mil pessoas foram massacradas em menos de 90 dias, representa tudo quanto as
Nagoes Unidas deveriam evitar. O problema é que a ONU tem privilegiado mais a busca
de solucdes para os conflitos j4 em andamento do que o cultivo de instrumentos capazes
de detectar a violéncia em seu nascedouro, de modo a evitar que atritos e tensdes de-
semboquem em violéncia armada. Apenas quando a violéncia alcanca as manchetes,
invariavelmente apds perseguices e abusos contra a populagio civil ou grandes fluxos
de refugiados e deslocados internos, é que se criam as condigdes politicas para algum
tipo de agdo. Essa situagdo precisa mudar, caso se queira realmente salvar as futuras
geragoes do flagelo da guerra.

Com efeito, os conflitos armados cldssicos representados pelo enfrentamento de exér-
citos regulares de diferentes pafses e conflitos internos de cardter ideolégico deram lugar,
em larga medida, a conflitos mais complexos. Hoje, em regra, ndo ¢ a ideologia que
move os conflitos, mas a exacerbacio de édios étnicos, a manipulagio de teses racistas, a
luta pelo poder como instrumento de opressio e a busca de monopélios e privilégios no
que se refere & exploragio de recursos naturais (petréleo, diamantes etc.). Nesse contexto,
o simples pertencimento a um grupo ou etnia pode tornar o indfviduo alvo automdrico
de ataques. E por isso que muitos conflitos armados da atualidade ndo dintinguem entre
civis e combatentes, colocando por terra, na prética, um principio basico do direito inter-
nacional humanitério. Segundo alguns estudiosos, a populagio civil responderia por mais
de 75% das vitimas dos conflitos armados das tltimas décadas.

Essa situagdo motivou a ONU a iniciar reflexio sobre a necessidade de aperfeicoar me-
canismos de prevengio de conflitos e se solicitou ao secretdrio-geral Kofi Annan que
clabore um relatério com recomendagdes concretas sobre a matéria. O importante a
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ressaltar desse processo € a existéncia de uma ampla experiéncia passada que poderd ser
utilizada de forma mais planejada no futuro. Sabe-se, por exemplo, que o deslocamento
preventivo de tropas e de policiais com autorizagao do Conselho de Seguranga pode
evitar o agravamento de tensdes e estabilizar a situagdo de seguranga em determinados
casos.” Do mesmo modo, a ONU tem observado o impacto positivo de Comissoes de
Verdade e Reconciliagio ou dos tribunais para crimes de guerra na superagio de traumas e
na criacio de bases seguras para que conflitos passados nao ressurjam.

As lighes do passado terdo de ser combinadas com novas idéias com vista & criagdo de
um estoque de iniciativas multidisciplinares com o envolvimento nao apenas do Conse-
Iho de Seguranga, mas também dos outros érgios da ONU e das ONGs. Afinal, prevenir
conflitos significa criar bases econémicas, sociais, politicas e culturais para que a tolerdncia
prevalega e as diferencas possam ser canalizadas institucionalmente, inclusive, se necessd-
rio, por meio do Poder Judicidrio. Iniciativas como diplomacia preventiva (identificar
tensoes e oferecer mediacio), desarmamento preventivo (quando hd grande acumulagao
de armamento nas mios de facgdes rivais), sistemas de alerta precoce e deslocamento
preventivo de tropas devem ser complementadas, entre outras iniciativas, pelo fortaleci-
mento do Estado de Direito democrético, educacio para os direitos humanos e mais
cooperagao internacional para o desenvolvimento.

Um estudo relativamente recente sobre prevencio de conflito levantou uma hipétese
que para muitos pode parecer Sbvia, mas que vale a pena mencionar por sintetizar de
forma didética a importincia de ter presente o cardter multifacetado dos conflitos e das
respectivas solugdes e estratégias preventivas:

Conflict, and its prevention or resolution, are multidimensional and multi-level in
their causal structure, incorporating structural, cultural, and institutional dimensions, as
well as societal, elite, and international levels. An adequate explanation of conflict (or its
resolution) must account for this multidimensionality as expressed in each particular context.
Single-factor theories are misleading explanations for conflict escalation and unreliable guides
for preventive policy.®

A prevengdo certamente nfo se aplica apenas aos que nunca passaram por conflitos.
Na verdade, talvez ela seja ainda mais crucial naquelas sociedades que se esforgam em
cicatrizar feridas abertas por longa histéria de violéncia. Uma estratégia de solugao para o
conflito em Angola, por exemplo, deve ter presente desde o inicio a preocupago com a
preven¢io. Uma vez superado o conflito, a chamada “construgio da paz pés-conflito”,
para usar o jargio da ONU, deverd lidar com tensées localizadas que podem levar 3 reto-
mada da luta armada. No caso de Angola, a assisténcia de emergéncia para a situagdo
humanitdria desesperadora — a mais grave do continente africano — deverd se fazer
acompanhar de medidas para garantir o desenvolvimento sustentado, eliminando assim a
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possibilidade de que a falta de perspectivas de um futuro melhor para a populagao gere
ambiente propicio para novo ciclo de violéncia.

A pobreza tem sido apontada pelos especialistas como uma das causas estruturais que
contribuem para a eclosio de conflitos. Mais do que a pobreza, contudo, o que gera
ressentimento e conflito é a desigualdade e a exclusdo dos beneficios gerados pela econo-
mia. Quase todos os conflitos contemporineos possuem o ingrediente da desigualdade,
muitas vezes associado 4 exploragio ilegal de recursos naturais (como diamantes em An-
gola e Serra Leoa) e 2 “politizagdo” da etnicidade, ou seja, a manipulagdo demagdgica das
diferencas étnicas para a obtengio de vantagens politicas e econdmicas. Todos esses fatores
sio conhecidos, mas falta atacd-los simultaneamente de forma planejada e sistemdtica,
com a dose certa e realista de incentivos positivos (recompensas) e negativos (punigdes) de
acordo com a especificidade de cada situagio concreta.

H4 pelo menos um grande obstdculo no caminho da prevengio de conflitos. E muito
dificil avaliar a eficiéncia das iniciativas preventivas.” Por defini¢io, a prevengio serd tanto
mais bem-sucedida quanto menos chamar a atenggo, pois o resultado é a auséncia de um
conflito que nio chegou a ser constatado, j4 que abortado nos seus primérdios. Em
outras palavras, o resultado ndo ¢ palpdvel, diz respeito a um conflito que poderia ter
existido mas nio chegou a se materializar. Por essa razdo, é infinitamente mais ficil mobi-
lizar recursos e a atencio da opinifo piblica quando as tenses degeneram em violéncia
aberta e as imagens da tragédia invadem nossas casas pelas antenas de Tv. Como ficar
indiferente diante do sofrimento e da destruicio, que atingem principalmente mulheres e
criangas, ainda que as imagens venham de um ponto distante do globo?

Talvez a chave para superar esse obstdculo resida em lembrar que continuaremos assis-
tindo impotentes 2 repeti¢do de tragédias humanitdrias enquanto ndo se investir na pre-
vencio dos conflitos. Vale a pena insistir na preven¢o como oportunidade para integrar
os esforcos da ONU em um esquema coerente de criagio de uma paz duradoura e susten-
tdvel. Para tanto, o Brasil, na condicio de pafs em desenvolvimento, pacifico e democrd-
tico, estd certamente credenciado para contribuir ativamente.® Deveremos continuar ba-
tendo na tecla das vantagens de uma estratégia audaciosa de prevengio, que leve em conta
a necessidade de criar capacidade local para resolver as diferencas pacificamente sob uma
atmosfera favordvel ao desenvolvimento econdmico e & consolidagdo da democraciae do
respeito aos direitos humanos.

A diplomacia e a agenda social da oNU

Guardadas as especificidades indiscutiveis das esferas distintas de atuagio daonu, a
verdade é que os problemas contemporineos cada vez mais se interpenetram. Torna-se,
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assim, extremamente dificil resolver uma questdo sem tocar em outras que aparentemen-
te pertencem a dominios diferentes e separados. Os mecanismos que porventura sejam
instituidos na drea da paz e seguranca para prevenir conflitos, por exemplo, serdo pouco
eficazes se as condigdes econdmicas e sociais continuarem inalteradas. A conexio entre a
prevengio do conflito e a agenda social da ONU ¢, portanto, evidente. Nio apenas a exclu-
sio social gera tensées e conflitos, como a continuidade de conflitos impede a retomada
do desenvolvimento e a melhora das condig6es de vida da populagio. Trata-se aqui de
um circulo vicioso em que um problema é a0 mesmo tempo causa e conseqiiéncia do
outro, o que exige coordenagio estreita dos diferentes érgaos da ONU para atacd-los de
forma consistente.

A histéria da “modernizagdo” dos temas sociais na ONU é bem conhecida. Comeca nos
anos 90, com a série de conferéncias globais (infincia, meio ambiente, direitos humanos,
populagio, direitos das mulheres, desenvolvimento social, assentamentos humanos), e
culmina com as metas ambiciosas propostas na Ciipula do Milénio, realizada em setem-
bro de 2000. As conferéncias geraram, como melhor resultado, novos padrées de legiti-
midade, chamando a atengio para o tema da erradicagio da pobreza, da inclusio dos
marginalizados e, de uma maneira ainda dificil de avaliar, influenciando, se nio as politicas,
ao menos a linguagem das institui¢des de Bretton Woods, especialmente o Banco Mundial.
O entusiasmo com os avangos conceituais refletiu o otimismo da primeira metade da
década de 1990, quando se acreditava que o fim da Guerra Fria teria removido de uma
vez por todas os obstdculos para a cooperagio internacional e para a convergéncia de
objetivos em escala mundial.

Passados alguns anos da realizagdo daquelas conferéncias globais, observam-se dois
fenbmenos paralelos. O primeiro ¢ uma certa frustragio pela modéstia dos resultados
alcangados, a indicar que o poder de mobilizagio que as conferéncias demonstraram foi
insuficiente para gerar respostas na extensio desejada. Além disso, os recentes exercicios de
revisio das conferéncias propiciaram, em alguns casos, oportunidade para reabrir questées
justamente na dimensdo em que se parecia ter avangado mais — a da legitimidade de
determinados valores. As tentativas de reabrir o consenso alcancado em aspectos da situa-
¢ao da mulher, como os ligados a0 tema da satide sexual e reprodutiva, constituem exemplo
da fugacidade de consensos que envolvem valores. Talvez por essa razdo, os chefes de
estado e governo reunidos na Ciipula do Milénio ndo concentraram demasiada energia na
discusso de principios abstratos sujeitos & contestagdo, preferiram ressaltar objetivos até
certo ponto mensurdveis que pudessem reunir mais facilmente o consenso.

De fato, diante da frustragio em matéria de resultados concretos e da fragilidade dos
avangos conceituais, a Ctipula do Milénio, que com todas as dificuldades é uma perfeita
expressio do mais alto consenso possivel na comunidade internacional, optou pela solu-
¢do das “metas”. Os resultados concretos encontram um marco futuro (promover, até
2015, aredugdo a metade das pessoas que vivem na pobreza; a redugio, em dois tergos, da



