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RESUMO

A fonte do estudo da politica internacional ¢ fortemente permeada pelas relagdes de poder.
Dessa maneira, o campo das Relagdes Internacionais, sua conceitualizagdo teorica, € o
entendimento analitico que dela decorre, t€ém claramente um debate principal sobre as
determinantes, causas, e consequéncias das relacdes de poder. O estudo elabora sobre uma
questao de relevancia para essa tematica: o sentido dado a legitimidade, e seu relacionamento
com a esfera legal e burocratica das Instituicdes Internacionais. Sendo assim, foi feita a
analise do relacionamento em tela, e pensada uma nova possibilidade para se observar
manifestagdes de relacdes de poder e autoridade, entre Estados e Instituigdes Internacionais. A
analise permitiu, a luz da teoria social do pensamento sist€émico, de Niklas Luhmann, chegar a
uma descricao logica sobre os processos da peculiar acdo do Conselho de Seguranga das

Nagdes Unidas, no caso da resolucao S/RES/1483 (2003).

Palavras-chave: Legitimidade, Legalidade, Autoridade, Conselho de Seguranca, Sanc¢do

Internacional, Iraque.



ABSTRACT

The source of the study of international politics is strongly permeated by power relations. In
this sense, the field of International Relations, its theoretical concepts, and following
analytical understandings, have clearly the main debate regarding the determinants, causes,
and consequences of power relations. Hence, the study elaborates on the question of relevance
for this theme: the legitimacy, and its relation with the legal and bureaucratic sphere of
International Institutions. Therefore, the analysis of the relation on display, considered a new
possibility to observe the power relations and authority, between International Institutions and
National States. It allowed, in light of Niklas Luhmann’s Systems Theory, a logical
description of United Nations Security Council peculiar action towards the case of resolution

S/1483/2003.

Keywords: Legitimacy, Legality, Authority, Security Council, International Sanction, Iraq.
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1 INTRODUCAO

Observam-se, através de diferentes escopos da comunidade internacional, as
aplicagdes de sangdes por organismos institucionalizados internacionalmente. Essas detém a
finalidade de subverter uma mudanga sobre acdo de determinado ator, inserido em uma rede
de interagdes politicas, que sdo regidas por um sistema de normas legais. As normas de
Direito Internacional, apesar de serem dotadas de legalidade institucional, dependem da
legitimagdo pela conjuntura politica internacional, devido ao proprio funcionamento de seu
sistema politico, no que tange a determinagdo soberana do Estado.

Nesse sentido, faz parte do entendimento sobre a relacdo entre legalidade e
legitimidade a interagdo politica entre atores do Direito Internacional. Isso permite que
existam agoes internacionais definidas pela comunidade internacional, como um todo. Dessa
maneira, as sangdes internacionais servem como exemplo para o estudo aqui proposto, uma
vez que, dialogam diretamente com as aplicagdes do Direito Internacional, principalmente, no
que diz respeito a aceitacdo legitima e a legalidade das normas.

Este trabalho tem o objetivo de buscar entender como os parametros do processo de
decisdo de uma resolugdo sancionada internacionalmente, dentro do espago institucional e
normativo do direito internacional publico, sdo aptos a operar como mecanismo legitimador
das agoes da instituicdo, em ambito internacional. Isso sera feito através do estudo de caso do
processo que determinou a aplicacdo de sangdes ao Governo Iraquiano, através da resolugdo
S/1483/2003. Sendo assim, este estudo busca compreender em que medida se manifesta a
relacdo entre o respeito as normas do processo legal do Conselho de Seguranca das Nagdes
Unidas e a legitimagdo por ele gerado, em termos de autoridade internacional.

O sentido em propor essa pesquisa esta relacionada aos acontecimentos histéricos que
permearam a politica externa dos Estados Unidos da América desde os atentados terroristas de
11/09 até a invasao ao Iraque em Marg¢o de 2003. Questiona-se quais foram os efeitos
decorrentes da resolucdo no sentido de sua utilidade para legitimar, posteriormente, a acao da
coalizao liderada pelo governo dos Estados Unidos da América. A andlise sera, entdo, acerca
da extensdo e dos limites da capacidade da Organizacdo das Nagdes Unidas em demonstrar
autoridade nas relagdes internacionais. O estudo se dard, principalmente, no sentido de

procurar a capacidade da Organizacdo em legitimar agdes exteriores a propria instituicao,



através da utilizacdo de sua conduta normativa burocratica previamente legalizada, e
legitimada, pela comunidade internacional. O interesse da monografia ndo ¢ modificar as
regras do sistema que prevalece, e sim as clarificar por uma nova 6tica. Para que assim, com a
transparéncia € com entendimento 16gico da questdo, possa-se verificar uma maior relevancia
e amplitude sobre ac¢des das Organizagdes Internacionais.

O poder como autoridade no campo das Relagdes Internacionais ¢ um conceito
integrado a uma relacdo na qual, sua aplicacdo, necessita uma explicacdo logica racional, que
o legitime como agdes concretas no sistema. A legalidade das normas, que exprimem essa
relagio logica, opera no limite dos poderes soberanos do Estado. E através do entendimento
sobre as operagdes das instituicdes internacionais, ¢ seu reflexo sobre a sociedade
internacional, que se pode mencionar uma governanga global e uma autoridade internacional.
As regras que promovem o limite de acdes internacionais podem aproximar interesses,
fazendo-se manifestar pela internalizagdo do direito internacional. Por esta razdo, quando ¢
"legalmente legitimada”, ou seja, quando ¢ elaborada em concordancia com procedimentos
regimentais burocraticos e normativos, uma resolugdo internacional agrega um poder ainda
maior ao desenvolvimento das atividades da instituicdo internacional. Isso pode abrir caminho
para a implantacdo dos principios que levardo a uma maior adesdo as acdes, em nome da
governanga global da comunidade internacional, sob a estrutura do direito internacional
publico. Assim, ¢ de interesse da pesquisa determinar a l6gica que torna capaz aplicagdo
pratica das ideias, para o caso a ser estudado.

Apesar de ser essencial para o entendimento do Direito Internacional Publico,
classificar a legitimidade ndo ¢ a tarefa mais simples de ser realizada. Principalmente quando
se ¢ possivel questionar a fonte da qual emana a legitimidade que se planeja analisar. No caso
de institui¢des internacionais, a visdo multifacetada dos atores pode gerar uma multiplicidade
de meios para se chegar a ideia de legitimidade. Uma das maneiras de se chegar a
legitimidade pode ser observada através da associagao ldgica entre a finalidade do Organismo
e suas acdes. Ou seja, tem-se que o distanciamento, ou o ndo cumprimento do dever-ser de
seu fim, pode gerar ilegitimidade. Entende-se que as expectativas de identidade, no que tange
o funcionamento de uma institui¢ao internacional, sdo tidas nos termos dos valores de eficacia
e justica, correspondentes a finalidade. Nao obstante, fala-se em uma maior énfase nos

procedimentos burocraticos sobre os valores. O que se pretende ¢ fazer com que Estados, e



demais entidades politicas, concordem sobre as normas institucionais, negociando conflitos de
interesses, acusando a promogao da integridade internacional (CARON, 1993)!.

No que toca o Conselho de Seguranga, Caron (1993) aponta dois problemas relevantes
para entender sua legitimidade internacional: o poder de veto e a quantidade de Estados que
estabelecem dominancia. O fato de suas resolugdes vincularem, de acordo com o Artigo 24 da
Carta das Nagdes Unidas, em nome dos demais paises membros, ¢ primordial no
entendimento da legitimidade do Conselho de Seguranca. Como mostra Caron (1993), ao agir
de acordo com os principios normativos da Carta o Conselho fortalece sua legitimidade,
afirmando que se o Organismo falha em cumprir com autoridade sua finalidade legal, ele
tende a ser visto como ilegitimo. Ao enfatizar os procedimentos como fonte de legitimagao,
como Bobbio? aponta, ao caracterizar a relagdo entre legitimidade e legalidade, que a
aceitacdo intrinseca deve se manter a logica da razdo legal, justa e eficaz que ¢ base da
Instituicdo. Assim, como um mecanismo de poder e uma manifestacdo de autoridade, uma
resolucao internacional se torna um objeto plausivel a ser analisado para se pesquisar sobre as
relacdes entre legalidade e legitimidade a nivel internacional.

Ao se reproduzir a ideia de legitimidade para o cendrio internacional, deve-se
primeiramente definir os limites de uma jurisdicdo internacional, ou seja o limite da
legalidade das normas internacionais. Muitas vezes as duas ideias se confundem, porém,
separar-se-4 legalidade como nogdo proveniente do Direito Internacional Publico, e
legitimidade nocao ideologica emanada pela comunidade internacional. Pode-se adicionar que
se o poder ¢ legal e legitimo ele emana autoridade e competéncia no lugar da dominagao,
segundo o entendimento de administragdo publica correlacionada a Autoridade’, como

definido por Bobbio, que pressupde um juizo de valor positivo na relacdo entre autoridade e

I David D. Caron. "The Legitimacy of the Collective Authority of the Security Council" AMERICAN JOURNAL
OF INTERNATIONAL LAW 87 (1993): 552-588. Accused em: http://works.bepress.com/david_caron/13

2 "Embora nem sempre se faca distin¢do, no uso comum e muitas vezes até no uso técnico, entre Legalidade e
legitimidade, costuma-se falar em Legalidade quando se trata do exercicio do poder e em legitimidade quando
se trata de sua qualidade legal: o poder legitimo é um poder cuja titulacdo se encontra alicer¢ada
Juridicamente;” BOBBIO, Norberto, 1909- Dicionario de politica I Norberto Bobbio, Nicola Matteucci e
Gianfranco Pasquino; trad. Carmen C, Varriale et ai.; coord. trad. Jodo Ferreira; rev. geral Jodo Ferreira e Luis
Guerreiro Pinto Cacais. - Brasilia : Editora Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1998. Vol. 1: 674 p. (total: 1.330

p)

3 “O conjunto das atividades diretamente destinadas a execu¢do concreta das tarefas ou incumbéncias
consideradas de interesse publico ou comum/...]” ¢ “[..]A a¢do administrativa foi regulamentada quanto aos
interesses e metas a perseguir e também quanto ao ambito das suas possibilidades de intervengdo,
particularmente as do tipo unilateral e autoritario” BOBBIO, Norberto op.cit. p.10-13


http://works.bepress.com/david_caron/13

poder, ponderando certo grau de obediéncia (e/ou competéncia) estavel, assegurando um
sentido legal ao funcionamento burocratico no limiar de a¢des politicas.

Partindo do pressuposto de que uma sangdo tende a determinar um comportamento,
poder ser entendida como resultado de uma acao inaceitavel por um determinado sujeito, ou
seja, uma quebra do dever legal que rompe com o direito daquele afetado pela agdo®.
Aprofundando-se na ideia de sancdo podemos obter diferentes concepcdes de agdes
inaceitaveis dentro de diversos paradigmas culturais, morais e legais a serem observados de
forma separada. No plano internacional, o choque entre paradigmas ¢ inevitavel, ja que as
culturas soberanas dos Estados nacionais ndo realizam as reacdes de consequéncia as acgoes
inaceitaveis, de acordo com a mesma perspectiva cultural, moral e legal, o que afeta a
legitimidade em questdo. Mesmo assim, ndo se pode evitar a necessidade de uma repreensao
ao delito, ou ao comportamento prejudicial a sociedade, que se caracteriza pela vontade geral
expressa na legislacdo e condiciona uma san¢cdo em termos normativos (KELSEN, 1945),
uma vez que, a lei, para cumprir com seu objetivo de regulamentar as relagdes sociais,
tendendo a alcancar um padrao moral para a comunidade, deve ter natureza coercitiva.

Dentro dos limites da jurisdigdo internacional®, procura-se entdo estudar mais
precisamente a manifestacao da legitimidade do Conselho de Seguranga como autoridade da
comunidade internacional. Como coloca Ian Hurd (1999), o Direito Internacional Publico
fornece a uma saida a problematica da auséncia de um poder central para executar as regras,
sendo o dever de obedecer pautado em um sistema estruturado de normas como fonte de
legitimidade do poder da autoridade institucional. Assim, de acordo com Franck (1990),
devido a auséncia de governo centralizado no sistema internacional, ¢ possivel se observar a
ordem normativa social em sua forma pura. Essa ordem encontra sua autoridade, como
observado por Hurd (1999), na legitimacao e internalizagdo de uma norma internacional por
um Estado soberano, colocando-se em debate a questdo sobre o sistema anarquico
internacional. Mesmo se desenvolvido um “método inteligente” para se construir

empiricamente as motivagdes do Estado para a aceitacdo e internalizacdo da norma, ainda

4 KELSEN, Hans, 1881-1973 Teoria Geral do direito e do Estado; trad. Luis Carlos Borges - 3a ed. Sdo Paulo :
Martins Fontes 1998 p. 33

5> Definida no decorrer do estudo como o conjunto de normas juridicas que permeiam o escopo da agdo
institucional junto a comunidade internacional - de forma nfo excludente aos seus proprios regimentos
burocraticos. visto sua essencialidade para o funcionamento para o sistema jurisdicional internacional.
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pode ser demonstrado que a soberania existe sobre fundacdo do controle social da
legitimidade interna e externa. A monografia traz a possibilidade de compreender a pratica
internacional da legitimidade através da abordagem sistémica no tocante a rela¢do entre o
Direito Internacional Publico e a legitimidade. Dessa maneira, a questdo a ser obtida a partir
desse estudo ¢ se, dado o entendimento dos processos burocraticos, € sua coeréncia com a
racionalidade legal da institui¢do, que motiva o funcionamento e o respeito as decisdes das
resolucdes internacionais, existe o controle legitimo da autoridade internacional, também
avaliando como tal autoridade pode ter se manifestado no caso escolhido. Aponta-se que essa
manifestagdo se deu por mostrar uma dependéncia, por parte do Conselho de Seguranca, com
as normas e principios do Direito Internacional e da Carta das Nagdes Unidas, acabando por
justificar as agdes tomadas quanto a ldgica do julgamento politico, a favor da razao publica®.
Erik Voeten’ coloca que o sentido da legitimidade das decisdes do Conselho de
Seguranca ¢ feito por julgamentos politicos, ndo sendo a legalidade ou a moralidade as fontes
de legitimidade institucional, principalmente em um mundo unipolar, no qual o dilema
cooperativo ¢ ainda maior. Assim o autor assume, em debate com o que propde lan Hurd
(1999), que o controle social manejado pelo Conselho de Seguranca ¢ proveniente do
interesse proprio do ator, controlado pela distribui¢do de incentivos. Mesmo assim, como sera
visto a frente, esse interesse proprio, por parte dos Estados envolvidos na formulagdo das
resolucdes do Conselho de Seguranca, se da justamente por perceberem as oportunidades que
surgem ao se ter delegada a autoridade (e o poder simbolico) da instituicdo. Sendo assim,
diferentemente do que era cogitado como objetivo inicial da pesquisa, foi percebido que para
melhor avaliar o caso se faria necessaria a busca por alternativas que trouxessem algo a mais
para o campo de Relacdes Internacionais. A hipotese criada a partir dessa busca traz uma
possivel explicagdo para se entender de uma nova maneira a autoridade das instituigdes
internacionais. Dessa forma, mesmo que a autoridade internacional do Conselho de Seguranga
nao tenha sido provado da forma que se esperava, a pesquisa sistematizou, a luz da teoria de

sistemas de Niklas Luhmann e a descricao conceitual de Max Weber, uma estrutura hipotética

6 “Given that the Security Council is increasingly exercising its political authority away from areas clearly
accepted and recognized as being concerned with international peace and security,the articulation of public
reason is necessary if the Council is not to find its authority increasingly challenged within the international legal
community.” op. cit. p. 551.

7VOETEN, Erik; The Political Origins of the UN Security Council's Ability to Legitimize the Use of Force;
International Organization, Vol. 59, No. 3 (Summer, 2005), pp. 527-557.
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que traz um novo entendimento ao recorrente debate do campo sobre a promessa das
instituicdes internacionais em evitar o conflito entre Estados. Sumariamente, a monografia
traz uma nova perspectiva para o entendimento da manifestagdo social da autoridade
internacionalmente, avaliando a relacdo de sua legitimidade com a dominagao racional-legal
executada pela institui¢do do Conselho de Seguranca.

Essa perspectiva se dara através da explicagdo acerca da ldgica comunicativa que
existe em todos os aspectos do conhecimento e da pratica social. Ela serd descrita através da
utilizagdo de argumentos e conceitos do pensamento sistémico que colocam em tela a
capacidade de se trabalhar a reproducdo de simbolos e de conhecimento. Portanto, a analise
através dessa logica cria uma oportunidade de se ampliar o estudo do funcionamento das
instituicdes internacionais, ¢ do proprio campo de Relagdes Internacionais, ao se explicar
cOmo se comunicam os seus agentes e suas estruturas.

Todos os debates e discussdes compreendidos no trabalho tem como objetivo buscar
um maior conhecimento sobre funcionamento do Conselho de Seguranga. De forma a fazer
com que, a pesquisa possibilite contribuir para verificar, através do entendimento tedrico
analisado no caso da resolugdo S/1483/2003, uma nova abordagem a questdo. A secdo a seguir
¢ determinada pela necessidade de se colocar, mais claramente, o debate tedrico, que ilustra
todo o estudo proposto, através das respostas a teoria Realista das Rela¢des Internacionais.
Propondo um relacionamento essencial entre a agdo das instituicdes dentro do sistema

internacional e suas caracteristicas particulares.
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2 APERSPECTIVA DA LEGITIMIDADE DO CONSELHO DE SEGURANCA DA
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS NA COMUNIDADE INTERNACIONAL

Para responder ao questionamento proposto na pesquisa, o trabalho desenvolvera sua
argumentacao sob a Optica existente no debate pautado nos artigos acerca das instituigcdes
internacionais, proposto inicialmente por John J. Mearsheimer®. Dessa maneira, com a
finalidade de se avaliar as diferentes perspectivas, para, enfim, qualificar uma hipodtese
teorica. Sendo assim, a partir de agora, analisar-se-4 a evolu¢do do debate através das
respostas sob diferentes perspectivas das teorias de Relagdes Internacionais, essas que
servirao para ilustrar, de acordo com a conclusdo do estudo, como podem ser explicados os
fenomenos decorrentes da agdo da resolucao S/1483/2003.

Ao introduzir seu questionamento sobre a promessa das instituigdes internacionais em
afastar Estados da Guerra e promover a paz, o autor assume que 0s sistemas conceituais
usados pelas trés principais vertentes que se opde a corrente Realista somente existem como
respostas diretamente dependentes de sua existéncia. Assim, as percepgdes decorrentes das
vertentes estudadas sdo somente variaveis discordantes sobre os efeitos das instituigoes sobre
a estabilidade internacional. Sendo assim, ao explicar a ldgica realista o autor propde um
efeito marginal das institui¢des supondo que essas sdo somente reflexos da distribuigdo de
poder no mundo, baseadas no interesse individual de cada ator estatal.

O autor pergunta-se, entdo, como definir as instituigdes internacionais. O conceito €
colocado em questdo de forma que, por apresentar uma grande abrangéncia conceitual, ndo
pode ser compreendida com significado preciso. Resume-se, a instituicdo como conjunto de
regras que estabelece como os Estados podem competir ou cooperar entre si, ou seja, sao
formas aceitaveis de comportamento®. Como o autor coloca, ““ ndo sdo as instituigdes em si
que fazem os Estados obedecer as regras, uma vez que a instituicdo sO existe pelo ato
voluntario dos que irdo moldar as regras sobre sua interacao” (MEARSHEIMER, 1994/95 -
Tradugdo livre do autor). Assim, as instituicdes sdo interpretadas como um exemplo de

cooperacgdo descentralizada de estados soberanos, sem mecanismo de comando efetivo.

8 MEARSHEIMER, John J.; The False Promise of International Institutions, International Security, Winter
1994/95, Vol. 19 No.3 p. 5-49

9 MEARSHEIMER, John J. op.cit. p. 8
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Para dar embasamento tedrico a sua interpretacao o autor faz um breve levantamento
sobre o sistema conceitual realista. Deixa-se claro cinco pontos conceituais para a visdao
constante de competi¢do fornecida pela Optica do realismo, como incentivos a agressao.
Brevemente sdo eles: O Sistema internacional ¢ uma anarquia, no sentido de que a soberania ¢
inerente aos Estados, ou seja, ndo existe uma forma superior de governo; Estados detém a
capacidade militar de se destruirem, sendo atores unitarios concisos; Estados ndo tém certeza
sobre as intengdes dos demais atores no sistema; Os Estados se guiam pela vontade de
sobreviver, ou em termos realistas, de manter sua soberania; Estados pensam estrategicamente
como sobreviver, sendo instrumentalmente racionais. Assim, a manutengao no sistema se da
por uma balanga feita pelos proprios Estados com o intuito de ndo permitir que ninguém, além
de si mesmo, consiga mais vantagens relativas. Se levarmos esse entendimento ao Conselho
de Seguranca ¢ simples de assemelhar o poder de veto dos membros permanentes (EUA,
Reino Unido, Franga, China e Russia) ao mecanismo de auto-balanceamento descrito por
Mearsheimer. A légica realista simplifica o funcionamento do Conselho de Seguranca
sistematizando, e objetivando, a categoria de analise, ainda, supondo o continuo interesse do
Estado em se preservar da maneira mais racional utilitaria possivel.

A partir dessa logica sdo criados os dois desafios da cooperagdao segundo a visao
Realista: A preocupagdo com ganhos relativos e com a trapacga. Devido as duas problematicas,
tem-se uma visdo que somente aceita instituicdes como reflexos das arenas da agdo das
relagdes de poder. A teoria liberal-institucionalista assume as institui¢des internacionais como
chave para solucionar os desafios da cooperacdo internacional. Nesse sentido, a fungdo de
uma institui¢do seria "convencer o outro (ator) de que eles t€ém um interesse coletivo comum
em fazer o que aparenta ser sacrificio em curto prazo, para a realizacdo de beneficios em
longo prazo.” (MEARSHEIMER, 1994/95 - Tradugao livre do autor). Assim, as institui¢des
devem deter a trapaca e proteger as vitimas, subvertendo a ideia dos ganhos relativos, se
colocando como arranjos sist€émicos de interacdo através da comunicagdo de informacgao,
segundo a hipdtese da monografia.

No artigo de Robert O. Keohane ¢ Lisa L. Martin’?, sdo construidos argumentos que

questionam os posicionamentos Realistas acerca das institui¢des internacionais e seu papel no

10 KEOHANE, Robert O., MARTIN, Lisa L.; The Promise of Institutionalist Theory,International Security, Vol.
20, No. 1 (Summer, 1995), pp. 39-51
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sistema. Evidencia-se que uma das motivagdes do estudo feito pelos autores sdo os grandes
investimentos ¢ a énfase feita pelos principais governos em instituicdes internacionais. A
explicagdo tedrica apresentada para entender essa anomalia dentro da teoria Realista ¢ a
critica central feita pelos autores. Primeiramente, Robert O. Keohane e Lisa L. Martin
colocam que, por ndo basearem sua visdo em ganhos relativos, as institui¢des sdo capazes de
evitar andlises de situacdo do pior caso ao oferecerem informagdo. Assim, vemos que se a
informacao for tratada como inteligéncia, em termos de seguranca como entendido pela teoria
Realista, as instituicdes sdo capazes de maximizar ainda mais a utilidade da politica escolhida
pelo Estado, revertendo o célculo racional da logica Realista. Em segundo lugar, verifica-se a
questao dos conflitos em termos de distribui¢ao de beneficios. Robert O. Keohane e Lisa L.
Martin propdem que conflitos sobre a distribuicdo de beneficios tornam institui¢cdes ainda
mais importantes. Isso se deve as instituigdes serem capazes de coordenarem agdes entre 0s
atores para se alcancar um foco cooperativo, assim utilizando informagdo para aliviar, além
do medo da trapaca, a inseguranca de que Estados ganhardo mais do que outros ou se
sacrificardo mais do que os outros, retomando a base da reciprocidade. Entdo, a informacao ¢
a principal ferramenta institucional para alterar o comportamento do Estado. Contudo, o
trabalho ird debater acerca da complementacdo da informac¢do, no que diz respeito a sua
criacdo e interacdo a partir da agdo institucional a nivel legal, tendo em vista a legitimidade
gerada internacionalmente. Ao final da monografia quer se verificar se existiu, em alguma
medida, tal a capacidade do Conselho de Seguranga em cumprir com sua promessa em termos
praticos, durante a analise do caso da resolugdo S/1483/2003.

Para se aprofundar no entendimento tedrico estabelecido para o trabalho deve ser
retomado o entendimento de Mearsheimer (1994/95) acerca dos movimentos politicos
favoraveis aos regimes institucionais. Nesse momento serd proposta uma outra perspectiva
levando em consideragdo as ideias de Mearsheimer sobre a teoria critica e as respostas
elaboradas por John G. Ruggie!! e Alexander Wendt!2. Dessa maneira, a critica se deve ao
fato dessa teoria analisar as ideias como formadoras do funcionamento da politica

internacional. Portanto, a melhor maneira de se ajustar o comportamento dos Estados ¢

N RUGGIE, John G.; The False Promise of Realism, International Security, Vol. 20, No. 1 (Summer, 1995), pp.
62-70

12 WENDT, Alexander; Contructing International Politics, International Security, Vol. 20, No. 1. (Summer,
1995), pp. 71-81
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remodelando a forma de pensar politica. Ou seja, as ideias sdo a forca que dirige a histdria,
sendo assim a teoria critica busca alterar a maneira como se vé a identidade do Estado, em
termos de entendimentos e expectativas moldados de forma inter subjetiva. Em sintese, o
carater especifico da teoria critica se pauta em propor uma visao diferente de maneira
ontoldgica e com uma nova ideia para epistemologia usada para se ater as ideias. Ou seja, 0
mundo Realista ¢ objetivo, sendo observado de forma afastada pelo individuo com o intuito
de promover a distancia entre o objeto estudado e quem lhe estuda. Enquanto isso, para a
teoria critica, o0 mundo histérico formado de forma reciproca e continua, a realidade ¢ a
varidvel da interpretacdo, a medida em que a interpretagdo so existe, pois existe um fato
observavel. (RUGGIE, 1995).

O principal questionamento de Mearsheimer (1994/95) acerca das ideias da teoria
critica diz respeito ao motivo pelo qual um discurso se sobrepde sobre outro, ou seja, o que
determina qual ideia teorica ird prevalecer, na determinagdo da ontologia e da epistemologia.
Sendo assim, o autor sugere que, como proposto pelos teoricos criticos, mudangas em
capacidades materiais motivam mudangas no discurso das ideias. Isso demonstra uma
contradi¢do que reside no uso de argumentos objetivos para explicar mudangas que sdo vistas
como subjetivas pelos tedricos criticos, ou seja, o discurso critico aparenta ser somente um
reflexo dos desenvolvimentos do mundo objetivo’’. A ideia critica ¢é particularmente
interessante para se trabalhar sobre o que se entende quanto a percepc¢ao da legitimidade do
Conselho de Seguranga pela comunidade internacional. Pode-se explora-la para se definir
como sera entendida a manifestacdo da relacdo estabelecida para o problema a ser pesquisado
no trabalho.

Para auxiliar nesse entendimento Wendt (1995) define trés determinantes para a
verifica¢do da estrutura social internacional: Conhecimento compartilhado, recursos materiais
e praticas (agdes). Conhecimento compartilhado constitui os atores em seu estado natural de
relacionamento entre si. Diferente do dilema da seguranga, proposto por Realistas, se os
atores estiverem unidos sob um discurso mutuamente formado de seguranga comunitaria, suas
expectativas, dada a formag¢@o do conhecimento intersubjetivo, serdo de confianga um com os
outros. O mesmo se aplica as capacidades materiais presentes na estrutura que somente

adquirem significado ao serem adicionadas ao conhecimento compartilhado presente na

13 MEARSHEIMER, John J. op.cit. p. 42
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estrutura, ou seja, serao relacdes sociais entre os atores € que serdo por eles interpretadas. A
estrutura que se altera pode ser evidenciada pelas praticas que se movimentam dentro de um
processo historico. Assim estruturas sociais sdo objetivas e reais, contudo, dependem dos trés
aspectos sociais do conhecimento compartilhado.

A discussdo acerca da importancia do funcionamento das instituigdes internacionais,
aqui levantada, serve para que seja possivel ilustrar um possivel desenvolvimento para a
problemadtica proposta sobre a relagao da conduta processual burocratica e a legitimidade por
ela gerada, tendo em vista a agdo da racionalidade legal nesse processo. A ideia aqui ¢é
verificar que a pratica de agdes respeitando a dominagdo legal ir4 desenvolver confianga, por
termos técnicos, com acdes a serem tomadas. Assim, se fornecera autoridade a instituicao
responsavel pela tomada de decisdo, de acordo com sua dominagdo legal. Desse modo,
garantindo a legitimidade pela concordincia com a agdo a ser tomada realizada junto pela
institui¢do, agregando confianga ao arranjo cooperativo no qual se pauta a instituigao. Ou
seja, o estudo procura concluir que a confianca entre os Estados pode ser uma manifestacao
da relagdo entre os mecanismos institucionais burocratizados — um tipo de dominagao racional
e legal — e a legitimidade como autoridade. Tal legitimidade se da através dos atores que
cooperam entre si para formar a ordem vigente, punindo coletivamente o rompimento com a
confianga da comunidade. A questdo que se coloca ¢ qual seria a extensdo dessa agdo
coletiva? Caberia a ela legitimar uma acdo que foi tomada previamente fora do consentimento
da comunidade, através da transferéncia de sua autoridade a uma entidade que fosse capaz, e
responsavel, o suficiente para recebé-la?

Hipoteticamente, todo esse aparato conceitual utilizado como mecanismo ocorreria
dada a manifestacdo da relacdo existente entre o respeito a conduta burocratica-legal e a
legitimidade gerada em nome do Conselho de Seguranga. Isso permitiria & instituigdo agir
como autoridade no caso, sendo até capaz promover o novo entendimento acerca da
legitimidade de uma agdo que fugiu ao seu controle institucional. Para clarificar a hipodtese
sugerida, deve-se elaborar mais sobre alguns dos conceitos usados. E pertinente a logica
hipotética usada, o relacionamento entre os estudos socioldgicos politicos e o
desenvolvimento da matéria de Relacdes Internacionais. Sendo assim, verificar-se-a os

conceitos € as condi¢des necessarios para a verificacdo hipotética, através das ideias
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conceituais de Max Weber/4. Vale ressaltar que expectativa pautada na materialidade ndo ¢é
vista por Weber como a¢ao social. No sentido institucional a a¢do social pode ser determinada
de modo racional referente a fins — se assemelha a perspectiva realista no qual se espera um
comportamento calculado o utilizando para interesse proprio. Ou pode ser referente a valores
que sdo inerentes ao comportamento, como em uma perspectiva institucionalista. Assim,
quando se ¢ observada uma reciprocidade no comportamento de agentes que respondem a
uma ac¢do seguindo ao mesmo sentido no seu comportamento, existe uma compreensao das
idéias e/ou discursos com uma interpretacdo que leva a uma expectativa, dentro de uma
relacdo social. Como descrito por Weber’’, a existéncia de uma ordem legitima em uma
relagdo social pode ser orientada, por seus participantes, pela representacdo. Tem-se que, a
legitimidade, gera na ordem que move os agentes uma expectativa. Um dos reflexos da
legitimidade no que diz respeito as institui¢des, ¢ seu carater de dominagdo. Tal carater pode
ser encontrado na obediéncia a ordens especificas, principalmente, pela obediéncia ser uma
das razdes para se ter uma relacdo auténtica de dominagdo. Para a discussdo do trabalho,
colocar-se-4 que o processo burocratico, ou um quadro administrativo com regras de
funcionamento e determinado segundo o mérito, ird agir para que possam ser tomadas as
acOes dentro da ordem existente, garantindo a legitimidade, e permitindo a autoridade o
sentido de dominagao racional-legal legitima. As definicdes mostradas segundo Weber servem
para auxiliar na observacdo das diretrizes que baseiam o funcionamento de uma instituicao
internacional, dessa forma o trabalho as leva em consideracao para analisar a criagdo de todo
o seu aparato legal. Dessa maneira, a 1dgica apresentada acima servird de apoio para o estudo
das estruturas que ddo forma aos mecanismos de funcionamento do Conselho de Seguranga,
para posteriormente averigua-los em sua relacao coma legitimidade da instituigao.

O processo a ser seguido agora € verificar a possibilidade, e as condi¢des, para estudar
como se manifesta essa relacdo entre legalidade, legitimidade e autoridade na comunidade
internacional. Testar-se-4 o significado do valor de uma instituicdo internacional, ou uma
administracdo burocratica, que detém autoridade por dominar em virtude da inteligéncia,

caracterizada pela racionalidade técnica legal no seu funcionamento. Questionando se os

14WEBER, Max; Economia e Sociedade: Fundamentos da sociologia compreensiva Vol. 1. 4° ed.; Trad. De
Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa, rev. fec. De Gabriel Cohn; Editora Universidade de Brasilia, 1998,

I3 WEBER, Max op.cit.
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reflexos da legitimidade gerada por seus mecanismos de apoio definidos previamente, podem
a definir como autoridade internacional em alguma medida. Vale atribuir agora a analise da
construcdo conceitual tedrica acerca da aplicagcdo do funcionamento do Conselho de
Seguranga da ONU, dentro do posicionamento aqui proposto. E assim colocado a seguir as
defini¢cdes que serdo usadas no estudo do caso da resolugdo S/1483/2003 sobre a Republica do
Iraque.

O capitulo busca estabelecer um padrao a ser seguido na interpretacdo do caso
escolhido, levando-se em consideracdo o tratamento dado ao problema de pesquisa pela
vertente teorica institucionalista, como previamente apresentada. Contudo, para a anélise do
caso pratico percebe-se a necessidade de se promover um trabalho de sintese entre as teorias
apresentadas, principalmente, para o desenvolvimento de uma hipotese que permita trabalhar
a promessa institucional tendendo a fugir, em certa medida, da logica da relatividade do
poder. A avaliacao da questdo no caso escolhido, a resolu¢ao S/1483/2003, sera feita através
da verificacdo da percep¢do da legitimidade, dada por um sistema legal, dentro do
entendimento do direito internacional. Dessa maneira, no decorrer dos proximos capitulos
sera explicado o modelo conceitual que permita realizar tal verificagdo. Posteriormente, serao
melhor apresentadas manifestacdes que abordam a questao da legitimidade, no Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas, que culminaram na resolugcdo estudada. Para que seja
questionada a percep¢ao da legitimidade do organismo, nesses diferentes momentos, em que a
manifestagdo de autoridade se fez presente, busca-se verificar a existéncia da influéncia da
dominagdo legal adotada sobre essa percepcao da legitimidade da agdo do organismo. Para
isso, serdo utilizados os mesmos conceitos elaborados neste primeiro capitulo, inspirados pelo
modelo conceitual de autoria de Thomas Franck (1988)!%, em seu estudo realizado acerca da
legitimidade no sistema internacional. Juntamente com a perspectiva das Relacdes
Internacionais trazidas por Thomas Franck, se buscara dialogar com as ideias de Max Weber!”
no que toca o funcionamento institucional, inspirado no aparato burocratico do Estado

Nacional Moderno. Sendo assim, questiona-se o que pode ser trazido dos conceitos de Weber

16 FRANCK, Thomas. Legitimacy in the International System; The American Journal of International Law, Vol.
82, No. 4 (Oct., 1988), pp. 705-759

"7 WEBER, Max; op.cit.
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para as instituigdes internacionais, principalmente para o Conselho de Seguranca da
Organizagao das Nagdes Unidas.

Primeiramente, antes de se montar o modelo conceitual para o estudo sobre o caso, ¢
interessante observar o que pode ser extraido, acerca da explicagdo da legitimidade do
Conselho de Seguranca inserido no sistema internacional, do debate tedrico escolhido para
suportar a monografia. Uma das principais questdes no que toca a legitimidade do Organismo
¢ a questdo do poder de veto pertinente somente aos membros permanentes do Conselho,
Estados Unidos da América, Reino Unido, Franga, Russia e China. Levando em consideragao
o que foi analisado por Ian Hurd (1999)'8, é possivel observar que, em termos de distribuigéo
de poder, pode-se comparar um reflexo das capacidades de cada umas das poténcias assim
representadas no Conselho. Porém, tal reflexo esta inserido nas defini¢des da burocracia
estabelecida pelas normas da organizagdo, dessa maneira, o dever do Conselho como
regulador esta prescrito legalmente, limitando e balanceando as agdes dos Estados membros.
Essa observagao abre a possibilidade para se analisar uma nova defini¢do da base das relagdes
de poder no sistema. Ainda ampliando as atribuicdes dos novos atores do sistema, sendo
definidos tanto pelos paises membros nao permanentes com menor capacidade de influéncia
internacional, e também pelas organizacdes internacionais, devido a seu peso na tomada de
acOes unilaterais dos atores no sistema. Essa nova definicdo no sistema ¢ em grande parte
interessante para o estudo da legitimidade, uma vez que, nos leva a questionar, sobre os
efeitos da sua variacao sobre a capacidade de influéncia de uma determinada organizacgao
internacional. Para fins de estudo, ¢ valido averiguar a capacidade que a legitimidade tem na
influéncia sobre a politica internacional, principalmente se cogitarmos a possibilidade de uma
autoridade internacional.

Dessa maneira, Inis L. Claude Jr. (1966)'° traz ao estudo sobre a validade da influéncia
das agdes da Organizacdo das Nagdes Unidas a idéia de legitimidade coletiva, concluindo
que, o estigma da aprovacao pela institui¢ao, importa para a tomada de decisdes dos atores.

Isso se deve em parte ao compromisso feito, por parte dos Estados, aos ideais presentes nas

18 HURD, Ian “Legitimacy and authority in International Politics ”’; International Organization, Vol. 53, No. 2
(Spring, 1999), pp. 379-408 Published by: The MIT Press acessado em: http://www.jstor.org/stable/2601393

19 CLAUDE JR, L. "Legitimization as a Political Function of the United Nations”; International Organization
Vol. 20, No. 3 (Summer, 1966), pp. 367-379 Published by: University of Wisconsin Press; acessado em: http://
www.jstor.org/stable/2705629
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normas da instituicdo no sentido de pautar suas acdes sobre tais para assegurar a aceitacao
coletiva proveniente da aprovagdo da organizagdo. Contudo, o autor mostra também uma
alternativa negativa ao se agir em nome da legitimidade coletiva - afirma-se que ndo se pode
ter garantia sobre a finalidade para qual ela sera utilizada, podendo pender tanto para a
utilidade internacional comunitéria, quanto para a defesa de um interesse nacional individual
disfarcado. Mesmo assim, ¢ relembrado que a legitimidade coletiva age diretamente sobre a
percepcao do direito internacional, ¢ que a Organizagdo das Nagdes Unidas tem seu
desenvolvimento fortemente pautado nesse fendmeno politico. Particularmente, o estudo do
caso da resolugdo S/1483/2003 ao Iraque, ¢ feito com intuito de averiguar o desenvolvimento
da capacidade da Organizac¢ao das Nagdes Unidas em legitimar uma a¢ao que a principio nao
foi percebida em conformidade com o que se queria majoritariamente na comunidade
internacional.

Ainda em referéncia a ideia de legitimidade coletiva, Alexander Thompson (2006)%°
discorda, apontando caracteristicas que mostram a incapacidade do Conselho de Seguranga
das Nagdes Unidas em legitimar acdes estatais individuais. O autor aponta que, além da
diversidade global dos membros, presentes dentro da institui¢do, as normas processuais mal
estabelecidas, e a falta de percepcao da acdo democréatica e transparente, como evidéncias de
que a instituicdo somente importa para a acdo estatal, ao servir como informante a
comunidade internacional. Dessa maneira, o autor aponta uma alternativa a hipdtese que se
busca evidenciar nesse estudo de caso acerca das resolugdes ao governo do Iraque. Isso nos
faz relembrar o debate tedrico elaborado para introduzir a reflexdo quanto a “promessa das
institui¢des internacionais”, no sentido de questionar a relatividade quanto condicionante da
acdo estatal. Cabe-se, assim, averiguar a possivel resposta institucional a tal questdo ao

sistematizar o funcionamento de sua autoridade.

2.1 O sentido da promessa institucional para a legitimidade da autoridade internacional

Para se analisar mais profundamente o entendimento acerca da capacidade das

instituigdes internacionais, em mostrar uma ag¢do como legitima no sistema, deve ser

20 THOMPSON, Alexander "Coercion through 10s: The Security Council and the Logic of Information
Transmission”’; International Organization Vol. 60 n.1 Jan. 2006 p. 1-34



21

lembrado o carater vinculante dado as resolugdes definidas pelo Conselho aos demais paises
membros. Como estipulado nos artigos 24 e 25 da Carta constituinte da Organizacdo das
Nagoes Unidas, que definem as atribui¢des do conselho e a obrigatoriedade da execugdo de
suas decisdes pelos demais membros da organizacdo. Também sobre esse entendimento,
Thomas Franck (1988) coloca que em uma comunidade organizada por regras, a obediéncia é
minimamente definida pela legitimidade daqueles que definiram o processo burocratico
legal®!. Ou seja, a obediéncia as decisdes esta condicionada a presenga, tanto na decisdo da
acdo em si, quanto no processo que levou a tal, dos elementos da legitimidade definidos pelo
autor — Determinagdo textual, validade simbdlica, coeréncia e aderéncia. Se pensada a
relatividade da acdo estatal, a presenca dessas caracteristicas respondem a critica de
Thompson porque atacam diretamente a questdo da informagao que pode, e tende, a redefinir
o peso da relatividade na acdo estatal. Nao obstante, os elementos da legitimidade propostos
por Thomas Franck fazem mais sentido se explorados se utilizarmos os conceitos de Max
Weber para definirmos o Conselho de Seguranga, visando buscar evidéncias de que tal
instituicdo pode ser categorizada como autoridade dentro das ideias de Weber, além de ser
entendida como uma burocracia funcional do sistema internacional.

Nesse sentido, cabe aqui mostrar que o Conselho, como ja evidenciado pelos artigos
24 e 25 da Carta das Nagdes Unidas, exerce dominagdo sobre a comunidade politica existente
sob a guarda da organizagdo. Isso pode ser esclarecido ao se perceber as a¢cdes da comunidade
internacional, que compde a Organizagao das Nacdes Unidas, como reservadas aos limites da
relacdo social definida pela vinculagdo das resolucdes do seu Conselho de Segurancga. Dessa
forma, os elementos estudados por Thomas Franck, e aqui utilizados para categorizar os
acontecimentos para o estudo de caso, sdo parametros que se aprofundam na agao social do
Conselho de Seguranga. Observa-se também que a acao social dentro da comunidade politica
diz respeito a relacdo racional de finalidade. Desse entendimento, se torna possivel
compreender o Conselho de Seguranca através de sua relagdo com as decisdes da instituigao,
como capaz de influenciar e até mesmo legitimar a agdo estatal, ou seja, extrapolando sua

aplicacdo como agente informativo.

2 FRANCK, Thomas. Legitimacy in the International System; The American Journal of International Law, Vol.
82, No. 4 (Oct., 1988), pp. 705-759
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Levanta-se assim, a questao acerca da razao da obediéncia pelos atores do Conselho de
Seguranga. Isso se da principalmente se considerarmos o alinhamento da politica nacional,
como analisado por John G. Ikenberry(1996)?>, com a politica internacional. Esse
alinhamento ¢ condizente com a ideia da hipotese elaborada para explicar como se manifestou
a autoridade do Conselho de Seguranga no caso escolhido, principalmente no sentido de ser
um elemento de ligagdo entre a acdo comunicativa do Estado e da instituicdo. Levando em
consideragdo alinhamentos internacionais legais para a obediéncia internacional mostrados
por Oscar Schachter (1968)%% a fim de assegurar a cooperagdo entre Estados. Dessa forma,
propondo a legitimidade como aspecto de seguranga para execu¢do de tais agdes. Portanto,
umas das questdes a ser levantada no trabalho ¢ a reflexdo acerca da influéncia da
legitimidade no sistema internacional, principalmente no que tange o que envolve nas sang¢des
aplicadas a Republica do Iraque em 2003. Vale a pena ser lembrada a histéria de formacao do
Conselho de Seguranga, no que toca a busca pela solucdo que apresentasse a cooperagao
institucionalmente legitima entre as poténcias vencedoras apds a Segunda Guerra Mundial. O
fato € que por atos internacionais voluntarios assegurados pelas politicas externas dos atores,
criadas segundo o processo decisorio legal nacional, foi decidido cooperar pelo
balanceamento do poder nas decisdes de cunho global. Ou seja, ao invés de manejar o célculo
racional do interesse Estatal por ganhos relativos, aproveitando a oportunidade para se buscar
a hegemonia no sistema, se optou por determinar uma autoridade no sistema de forma
cooperativa, pelo menos até certo ponto assegurando a "promessa das instituicdes”. Isso foi
possivel justamente por oferecer uma oportunidade para o alinhamento comunicativo das
partes com maior poder, dado aquele contexto histdrico.

Assim, assegura-se um modelo em que todos os atores pudessem obter ganhos
absolutos dos mecanismos de cooperagdo com seguranca institucional. O simples
entendimento deste aspecto da formacdo do Conselho de Seguranca permite verificar como a
percepcao da legitimidade pela comunidade internacional interfere na acao do ator no sistema

internacional. Contudo, deve ser lembrado que na monografia o aspecto que sustenta a

22 JKENBERRY, John G. “The Intertwining of domestic and international Politics”; Polity Vol. 29, No. 2
(Winter, 1996), pp. 293-298 Published by: Palgrave Macmillan Journals acessado em: http://www.jstor.org/
stable/3235304
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legitimidade se refere a dominagdo racional-legal da burocracia que permite as agdes da
instituicdo — ou que permitiu sua criacdo — apesar de ter ciéncia que a percep¢do da
legitimidade ndo ¢ dependente somente do processo que levou a agdo. Ou seja, a instituicdo
também pode ser sustentada por sua capacidade de manejar informagdes e expectativas, como
aponta Thompson.

Um dos aspectos mais relevantes para a compreensdo da legitimidade da instituigdo,
diz respeito a avaliagdo pelos membros na seguranga da acdo, ou seja na expectativa acerca da
possibilidade de falha na cooperagdo institucional. Esse aspecto remete a uma funcionalidade
especifica das instituicdes internacionais, o seu cardter informativo e técnico, justamente
porque, esta funcdo, pode auxiliar a mitigar as expectativas quanto a falha da acao de
cooperagdo. A dificuldade que existe em se perceber essa funcdo institucional técnica no
Conselho de Seguranga existe ao passo que muitas vezes nao ha facilidade no alinhamento
politico dentro da tematica, devido a confusdao de interesses interiores ao Estado e interesses
de politica externa, impossibilitando o consenso quanto acdo - facilmente entendida, e ja
argumentada, pela logica da relatividade da agdo estatal. Nesse sentido, a percepcdo da
legitimidade pelos demais membros que deverdo seguir o curso de acdo determinado pela
institui¢do do Conselho de Seguranga ¢ influenciada negativamente. Isso ocorrera uma vez
que sera notado, no processo, que a instituicdo ndo estd sendo usada para a sua finalidade
inicialmente, e legalmente instituida, divergindo por interesses politicos distintos.

Sendo assim, um atributo sobre percep¢ao da legitimidade, ainda sobre as distor¢des
nos conflitos de interesse, que pode favorecer o funcionamento da instituicdo ¢ a
reformulacdo do calculo da acdo estatal, através de informacdo legitima, dada pela
especificidade técnica da institui¢do. Dada, a acdo estatal motivada por uma razao utilitarista
pode-se pensar que a instituigdo pode influencia-la através da inser¢do da comunicacido da
informagdo que fornecerd ao Estado inteligéncia para decidir sua acdo. Desta maneira, ¢ de
competéncia da instituicdo, a fim de garantir sua legitimidade perante seus membros, a
dissemina¢do da informagdo de forma justa e comum, de acordo com as normas que regem
sua acdo, também pautado em principios morais que incrementam sua acdo na comunidade
internacional. Mais uma vez, seria util ao Conselho de Seguranca expandir seu alcance
informativo aos membros da Organizagdo das Na¢des Unidas que o suportam, de modo a se

mostrar um organismo neutro, técnico e transparente em si, através do fornecimento de um
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maior entendimento sobre seu funcionamento como burocracia, porém, dependente do debate
politico que permeia sua acao.

Nesse sentido, a concepgdo do estudo difere de Alexander Thompson dado que, para
avaliar a relagdo entre o respeito a legalidade, e a legitimidade por ele gerada, se colocara a
capacidade informativa do Conselho de Seguranga como complementar ao seu principal foco
de legitimidade: sua dominagdo racional-legal. Ou seja, com o intuito de focar o estudo do
caso na instituicao, as informagdes relevantes serdo limitadas aquelas que dizem respeito ao
funcionamento operacional para se determinar a san¢do, nao aos posicionamento politicos dos
membros do Conselho.

Um terceiro aspecto remete a seguranga que a instituicdo pode promover, em prol de
sua acdo legitima coletiva, é a coacdo e a coer¢do contra membros infratores das regras da
instituicdo. As acdes que afetam de forma negativa membros devem ser muito bem
esclarecidas no sentido da percepcao da legitimidade do seu uso pela instituicdo visto que a
acao necessita do apoio da comunidade da instituicdo contra um menor numero de infratores.
Ou seja, pode-se facilmente prever choques de interesses nesse tipo de acdo politica que
podem prejudicar a capacidade de ac¢do da institui¢do dentro de seus limites de legitimidade.
Assim, a pior consequéncia para um membro infrator estd na perda de seus beneficios como
membro legal, e dessa maneira legitimo, dentro da instituicdo. Essa consequéncia leva ao
isolamento do membro dentro da comunidade politica internacional, dificultado seu acesso as
relagdes internacionais uma vez que o membro infrator passard a ser visto como fator de
inseguranga nas expectativas dos demais membros.

Sendo assim, o trabalho realizado por Thomas Franck (1988) remete a trés idéias
principais no tocante a apreciacdo da legitimidade. Sdo idéias que remetem ao estudo da
ciéncia politica, e o autor demonstra como seus critérios sdo uteis para indicar caracteristicas
que afetam a probabilidade de obediéncia ao comando de uma regra. Ou seja, em uma
comunidade organizadas por regras a obediéncia ¢ dada pela percepcao, daqueles que estdo
sobre o poder da regra, de que ela ¢ legitima. A proposta € que existem trés critérios que
moldam as caracteristicas que influenciam na probabilidade de aceita¢do da regra: validade do
discurso como proposto por Habermas; a igualdade, justica e integridade no governo das leis
como coloca Dworkin; e a burocracia segundo Weber. Entretanto, apesar de validas as

proposicdes dos demais autores, o trabalho — como ja& foi definido — ird se pautar
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principalmente nas ideias de Weber acerca da dominacao legal de uma burocracia no que toca
a formulagdo de uma regra, aplicada ao sistema estruturado para a andlise do caso, feito pela
leitura da teoria do pensamento sistémico atribuido as relagdes internacionais. Deve ser
ressaltado que, a nocao de regra, sera vista dentro do escopo de uma resolugdo internacional
emitida pelo Conselho de Seguranga. Dessa maneira, quando se pensa em comunidade
organizada por regras normativas, refere-se ao conjuntos das interagdes dos membros de uma
institui¢do internacional que tem uma carta constituinte que define sua acao para com seus
membros, que sdo também o que estdo sobre o poder das defini¢des da instituicdo, feitas em
conjunto com a comunidade que a compde. Sobre isso pode-se citar Weber, para caracterizar

esse sistema funcional burocratico quando ¢ afirmado que:

Quanto mais a a¢do de comunidade politica se desenvolve de uma simples ag@o
ocasional, em caso de ameaca direta, para uma relagdo associativa continua, com
carater de instituigdo, coincidindo, entdo, a natureza drastica e a eficacia de seus
meios de coagdo com a possibilidade de uma ordenagdo racional casuistica de sua
aplicagdo, tanto mais se transforma na imaginagdo dos participantes a posi¢ao
especial puramente quantitativa da ordem politica numa posi¢do especial qualitativa.
(WEBER, 1998, p. 157).

Ou seja, a formacao de uma instituicao consolidada estd diretamente relacionado ao
engajamento politico decorrente de sua utilidade para uma finalidade, que pode culminar na
qualidade de autoridade. No caso do Conselho de Seguranga, tal utilidade se d4 para assegurar
a paz internacional como prescrito na Carta das Na¢des Unidas, sendo que para a hipdtese
sera visto como essa utilidade se deu de uma forma extraordinaria, criando a necessidade da

burocracia institucional se adaptar ao ambiente internacional criado.

2.2 A dominacgao legal e sua acio na legitimidade

Tendo sido esclarecido o enquadramento dado pelo trabalho as proposi¢des levantadas
por Thomas Franck, pode-se agora entender como essas se relacionam ao sentido da
dominagdo legal como formulado por Weber, ¢ 0 modo como elas sdo atribuidas a percepgao
da legitimidade, no que se refere a probabilidade de obediéncia. Portanto, tem-se que o fato de
uma regra ser legitima diz respeito a qualidade da regra como proveniente do processo correto
da burocracia. Ou seja, em referéncia as ideias de Max Weber, como a explicacao de Franck

nos diz, uma regra ¢ legitima quando estd de acordo com um conjunto secundario de regras
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sobre como, € por quem, as regras serdo feitas e interpretadas. Assim, a validade do comando
da regra é percebido com obrigatoriedade porque estd previamente definido dentro de um
modelo que ¢ vinculante, no sentido de que as agdes, para se formular uma regra, tem de ser
feitas sobre esses parametros para que exista legitimidade no comando da regra, no exercicio
da dominagao legal.

As caracteristicas das regras, como previamente mencionado acima, dizem respeito,
justamente, a percep¢ao da obrigatoriedade do comando da regra, alterando a probabilidade
de aceitagdo dessa obrigagio. E valido frisar que, em um contexto interno a um Estado, pode-
se mencionar que essa relagdo seria clara e fortemente influenciada pela coercdo ao delito, a
medida em que se infringe a lei. Porém, como o proprio Max Weber define, essa possibilidade
de coer¢do ao delito sé € possivel gragas ao monopdlio do uso da violéncia detido pelo Estado
Nacional, diferentemente do que ocorre internacionalmente. Dessa maneira, como Thomas
Franck também relembra, o contexto internacional ¢ um ambiente propicio ao exame do
funcionamento da legitimidade, devido ao seu carater andrquico e sistémico. Isso favorece a
importancia da percepcdo da legitimidade na manutengdo do direito internacional no sistema,
de forma que ela pode vir a se tornar um elemento decisorio implicito nas relagdes
internacionais, principalmente, no que toca os aspectos ja mencionados sobre o carater técnico
e informativo das instituigdes de direito internacional, e sua influéncia sobre os Estados.
Dessa maneira, exemplifica-se a ideia de Weber sobre a relacdo entre administragdo e
dominacdo fortemente explorada nesse estudo. Nesse sentido, o carater das questdes levadas
em consideragdo pelo Conselho de Seguranca faz com que sua eficacia e a eficiéncia
necessarias para lidar com tais questdes garantem ao seleto grupo de membros o poder
dominante sobre a comunidade politica organizada pelas Nacdes Unidas. Como Weber
coloca, esse ¢ um tipo de dominagdo estruturado racionalmente para satisfazer uma
necessidade do usufruto do poder decisorio politico, a auto justificacdo. A sua estrutura
decisoria, entdao, pode ser determinada pelo conjunto secundario de normas que estabelecem a
os parametros de acdo da organizagdo no exercicio do poder de dominagao.

Ao se comparar a estrutura estudada por Weber para ilustrar uma dominagao legal de
uma burocracia, ¢ possivel perceber semelhangas com a perspectiva teorica acerca do
funcionalismo nas relagdes internacionais. Sendo assim, € possivel observar que os elementos

nos quais se manifestam o funcionalismo moderno estudado por Weber podem também ser
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levados em consideragdo no funcionamento institucional internacional, como descrito
previamente. Dessa maneira, para aprofundar as evidéncias que sustentam a instituicdo do
Conselho de Seguranga como 6rgdo de autoridade, no sentido de exercer dominancia legal
legitima, seguem os pontos elencados por Max Weber sobre o funcionamento da burocracia

moderna no que tocam os fendmenos observaveis de sua existéncia:

[...] rege o principio das competéncias oficiais fixas, ordenadas, de forma geral,
mediante regras: leis ou regulamentos administrativos, isto é: 1) existe uma
distribui¢do fixa das atividades regularmente necessarias para realizar os fins do
complexo burocraticamente dominado, como deveres oficiais; 2) os poderes de
mando, necessarios para cumprir estes deveres, estdo também fixamente
distribuidos, ¢ os meios coativos (fisicos, sacros ou outros) que eventualmente
podem empregar estdo também fixamente delimitados por regras; 3) para o
cumprimento regular e continuo dos deveres assim distribuidos e o exercicio dos
direitos correspondentes criam-se providéncias planejadas, contratando pessoas com
qualifica¢do regulamentada de forma geral. (WEBER, 1998, p. 198)%.

Dessa forma, Weber assegura que a presenca desses trés fatores permite a existéncia
de uma autoridade burocratica®>. Consequentemente, a andlise sobre tais se torna essencial
para concretizar o estudo de caso acerca da participagdo do Conselho de Seguranca e a
influéncia de sua resolucdo no sentido de legitimar a acdo estatal. Apesar de ja se ter
determinado a importancia da base estrutural da institui¢ao para o exercicio de sua autoridade,
o estudo aqui reflete também sobre a importancia da percepcao da legitimidade da institui¢do
para a comunidade, que permite a ela exercer suas atividades como dominante, por isso, serd
visada a observacgao sobre a probabilidade de aceitacdo da regra - no caso da resolu¢ao como
consequéncia da acdo estatal para a mostrar como legitima.

Sendo assim, dada a grande importancia da percepcdo da legitimidade no sistema
internacional, pode-se entender o porqué e de onde surgem as caracteristicas adotadas por
Thomas Franck, principalmente quando vemos que os elementos de dominagdo burocratica
estudado por Weber fornecem a base para se levar a diante a andlise da legitimidade

internacional. Sendo assim, temos que as quatro caracteristicas fundamentais que podem ser

24 Caracteristicas institucionais da ONU que se assemelham a burocracia, como definida por Weber, podem ser
relacionados, respectivamente, as responsabilidades fixas, e diferenciadas, entre os programas e escritorios da
Organizagdo; as responsabilidades da Organiza¢do como conjunto de burocracias menores, correspondentes ao
dever maior estabelecido pela Comunidade de membros; e, por fim, o carater técnico informativo que advém do
processo seletivo para emprego como funcionario publico internacional, pela ONU; Uma soma de todas essas
caracteristicas pode ser observada na resolucdo S/1500/2003, que estabelece a Missdo de Assisténcia da
Organizacdo das Nagdes Unidas para o Iraque (UNAMI)

25 No sentido da dominagio baseada no direito publico, aqui no caso sob o cuidado das normas e principios do
Direito Internacional Publico, em referéncia a Carta das Nagdes Unidas;
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usadas para se avaliar a probabilidade de aceitacdo de uma regra sdo: Determinacao textual,
Validade simbolica, Coeréncia e Aderéncia. Na monografia tais caracteristicas, dentro do
escopo teodrico ja mencionado, serdo vistas como as variaveis que motivardo a analise do caso
escolhido, como também da instituicio do Conselho de Seguranca em si. Portanto agora
aprofunda-se a explicagdo acerca de cada uma, principalmente no sentido que cada uma se
aplica a manifestacdo da legitimidade no Conselho de Seguranca.

A Determinagdo textual € a caracteristica que remete a capacidade do texto da regra
em emitir uma mensagem claramente identificavel, ou seja, ¢ a medida do entendimento entre
o texto do comando e seu significado real. Para clarificar a explicagdo, pode-se dizer que um
texto pouco determinado aumenta a facilidade de se justificar a desobediéncia, através de
lacunas que facilitam a trapaca. Além disso, a falta de determinagdo no texto faz com que seja
mais dificil de se saber o que ¢ esperado daqueles que devem obedecé-lo.

A tendéncia aqui € relacionar a capacidade técnica da institui¢do em se auto justificar
aos seus “suditos”, Weber mostra dois pontos a serem assimilados a essa perspectiva do
funcionamento da instituigdo internacional. Diz respeito a hierarquia dos cargos®® e aos
quadros de funcionarios?’, esses que sdo aspectos que devem ser entendidos no caso como
proprios da capacidade técnica da instituigdo, se relacionarmos a teoria institucional
funcionalista do campo das Relagdes Internacionais com as ideias de Weber sobre as
estruturas de dominagao burocratica.

Ainda sobre a determinagao do texto da ¢ valido observar que essa caracteristica tem
certa influéncia no aspecto politico de uma regra. Como o trabalho lida com as peculiaridades
do direito internacional, as mudangas politicas trazidas por uma resolu¢do internacional sdo
de uma importancia ainda maior. Com isso deve ser observado que, dadas tais especificacdes,
vé-se como a clareza da regra influencia as escolhas politicas dos Estados no escopo de uma
instituicao internacional. Isso ocorre devido a existéncia do interesse do proprio Estado em

ver a regra fortalecida por sua obediéncia. Ou seja, retoma-se a logica de ganhos absolutos a

26 “[...Jum sistema fixamente regulamentado de mando e subordinagio das autoridades, com fiscalizagéo das

inferiores pelas superiores.” WEBER, op.cit. p. 199

2710 conjunto dos funciondrios que trabalham numa instituicdo administrativa e também o aparato
correspondente de objetos e documentos constituem um "escritorio”. A moderna organizac¢do administrativa
separa, por principio, o escritorio da moradia privada, distinguindo em geral a atividade oficial, como drea
especial, da esfera da vida privada.’Ibidem, p. 199
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longo prazo, de modo que o Estado abdica de seus ganhos de curto prazo para que possa ter
no futuro a possibilidade de invocar a mesma regra a qual ele ajudou a defender. Isso ¢
facilitado pela clareza da regra, desde que nela estejam claramente determinadas as
expectativas para o padrao de comportamento a ser criado, na medida em que também
estejam claros os beneficios de sua obediéncia podem ser alcangados no futuro. Visto que a
legitimidade, da regra no sistema internacional, ira garantir a sua for¢a de execug¢do a favor do
interesse da comunidade de Estados, que teve o interesse de fortalecer a regra para garantir
seus beneficios, contra o Estado que optou pela desobediéncia. Deve ser esclarecido que ¢
mantido constante a necessidade e/ou interesse do Estado, que optou por infringir a regra, de
manter suas relacdes internacionais, sendo prejudicial seu isolamento no sistema. Nesse
sentido, tal caracteristica ¢ relevante dada a finalidade de verificar a probabilidade de
aceitacdo da regra. Isso se d4 a medida em que, quanto maior a capacidade da regra de ser
corretamente comunicada em sua forma escrita, maior sera a probabilidade dos Estados
membros da instituicdo, a qual a regra comanda, a aceitarem e a legitimarem, garantindo sua
execugdo tendo em vista os beneficios que a regra pode acarretar.

Entretanto, existe uma problematica a ser estudada dentro da determinacao no texto da
regra. O problema esta ligado a questdo da complexidade do contexto da regra, no sentido da
dificuldade de se por de forma escrita o entendimento total causalidade que ela pode acarretar.
Ou seja, ao se fazer uma regra que seja objetiva ao maximo — no sentido de determinar seu
significado da forma explicita possivel — pode se causar um efeito simplista a regra, o que
daria margem a interpretagdes que variam daquela que se pretendia ter definido. Contudo,
para se evitar o excesso nas determinacdes do texto, o que causaria inaplicabilidade da regra,
o problema da ambiguidade deve ser solucionado através da escolha de um forum legalmente
legitimado para responder pela interpretagdo durante a execugdo da regra. Ou seja, desde que
o férum e/ou organizacdo seja visto pelas partes atingidas pela regra como representante da
dominagdo legal da administragao burocratica, no sentido de agir dentro de seus propositos
pré definidos em sua carta formalizada por seus membros.

Entendida a dimensdo da linguagem do texto de uma regra como uma das
caracteristicas que definem as suas chances de ser aceitada, e obedecida, sera agora explicada
a dimensdo cultural do regra. Isso diz respeito ao modelo conceitual de significados que o

comando da regra carrega em si, 8 medida em que € interpretada por aqueles que deverdo
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segui-lo. Nesse aspecto, essa caracteristica influéncia a legitimidade da regra de acordo com o
valor cultural presente no momento em que seu comando ¢ interpretado. O que se tem aqui €
uma complicagdo funcional, de uma relagdo social que exige interpretagdo para que exista
reacdo. Como ¢ explicado por Thomas Franck, a autoridade do comando estd em grande parte
na interpretacdo do valor cultural da regra que estd ligado com sua validade em termos dos
antecedentes historicos. Ou seja, regras cuja autoridade vém de costumes praticados
anteriormente por Estados ou grupos de Estados tém relativamente mais chance de se
mostrarem eficazes em conseguir concordancia. O mesmo se aplica se a regra, se for
produzida por uma entidade que ja esteja pautada nos costumes dos Estados de forma
legitima.

Nesse sentido, Weber mostra ao se estudar o desenvolvimento do progresso da
burocratizag¢@o que a estrutura do poder tem a capacidade de influenciar a cultura?®, ou seja, a
recorréncia de eventos que provém a capacidade da burocracia amplia sua intensidade e sua
qualidade, em termos de percepcdao pela comunidade. Contudo, questiona-se se
internacionalmente isso pode ser aplicado a percep¢do da legitimidade da instituicdo
internacional, no caso do Conselho de Seguranga.

Essa validade historica tem um valor ainda mais importante no que toca a aceitacao da
dominagdo por tras da formagdo das regras — o padrido da forma de se criar um comando. O
processo correto, por fornecer o modelo e o padrdo para novas regras, ¢ muitas vezes pautado
por seus precedentes historicos — se pedigree como define Thomas Franck, no sentido de sua
constante presenca na utilizacdo repetitiva pelos Estados. Assim, jd que o processo que ira
fortalecer a concordancia das regras que surgirdo a partir dele, suas regras devem ser mais
perenes e estaveis. Isso permite que as novas regras emanadas através de suas regras
detenham em si o valor da autoridade legitima do processo, facilitando aos Estados a
aceitarem e incorporarem seu O Uso.

Mais uma vez para melhor compreender a aplicagdo do valor cultural e historico nas
regras do direito internacional, pode-se avaliar a especificidade técnica dos organismos
internacionais. O carater neutro e de transparéncia acumulado durante os anos de agdo e
influéncia sobre o funcionamento das relagdes internacionais, como também a incorporagao

de forma multilateral englobando igualmente a participacdo de uma diversidade de membros

28 Ibidem p. 211
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agrega ao organismo, € as suas agoes, um significado moralmente correto. Esse fato fortalece
a organizagdo, por trazer uma simbologia que remete ao funcionamento da comunidade de
Estados, fortalecendo a ligagdo entre os seus atores beneficiando e facilitando a aceitagdo das
regras criadas pela institui¢ao. Assim, a legitimidade se da pela simbologia de integragdo, no
sentido de fazer parte de uma comunidade de forma participativa. Quanto ao Conselho de
Seguranga, ¢ observavel que seu significado, como desejado em sua criagdo segundo sua
finalidade prescrita, ainda ndo ¢ totalmente entendido pela comunidade internacional,
afetando sua acdo nas relagdes internacionais.

Contudo, como colocado por Franck, a dificuldade no entendimento da validade
simbolica, como uma barreira ao seu funcionamento em uma regra estd na concepgao acerca
de sua origem. Devido a origem costumeira desse fator muitas vezes nao ¢ coerente sua
origem forgada por atores, a simbologia se forma pelo seu uso continuo durante o tempo. Um
costume pode virar regra, mas dificilmente uma regra recém criada serd entendida como
costume. Sendo assim, como os Estado estdo inseridos de forma anarquica no sistema
internacional, a auséncia de uma soberania supra nacional capaz de executar a coer¢ao no
caso da regra ser infligida faz com que a validade simbolica da regra seja essencial para a
legitimacgdo da regra, no sentido de que serd necessario que ela seja suficiente para motivar a
aceitagao dos Estados.

A terceira caracteristica, que afeta a probabilidade de aceitagdo de uma regra, se
relaciona diretamente com a validade simbolica, a coeréncia se refere ao reconhecimento da
aplicacdo da regra de modo a criar direitos e deveres semelhantes a toda a comunidade que
responde ao seu comando. Dessa maneira, a coeréncia se dd pelo cumprimento dos
parametros e padrdes descritos pelo processo de forma completa e constante, ou seja, para que
exista a validagdo simbolica da regra no sentido da reproducao do costume, o que tendera a
ser transformado em uma dominagdo tradicional (patriarcal)®, exemplificada pela
formalidade estrutural do sistema de direito internacional. Trazendo em si um valor histérico
que fortalece tanto a regra, quanto o progresso, ela deve estar nos padroes das regras que a
suportam, no caso as regras do processo. O problema da coeréncia surge quando ndo existe

uma aplicabilidade geral dos parametros previstos no processo. Isso quer dizer que eles

29 “Fstas normas, no caso da dominagdo burocrdtica, sdo racionalmente criadas, apelam ao senso da legalidade
abstrata e baseiam-se em instrugdo técnica;, na dominag¢do patriarcal, ao contrario, fundamentam-se na
"tradi¢do"; na crenga na inviolabilidade daquilo que foi assim desde sempre.” Ibidem. p. 238
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devem ser exigidos de mesma forma a todos os semelhantes na comunidade, ndo havendo
tratamento especial a qualquer individuo. Isso vai além da possibilidade de interpretacdo dos
parametros apresentados pelo processo na formulacdo da regra. Assim, quando existe uma
falha na validagao simbolica da regra existird uma divergéncia entre o significado que a regra
tem, e o que ela deveria ter dentro da comunidade, no que diz respeito a sua percep¢ao como
legitima, enfraquecendo suas chances de ser aceita e executada. A incoeréncia na aplica¢do de
uma regra, ou um processo de formulagdo de uma regra, traz em si trés consequéncias para a
sua legitimidade. A nulidade de atos provenientes de sua aplicagdo; o dano a capacidade do
processo em garantir a percepcao de legitimidade em novas regras; e influéncia de forma
negativa a legitimidade do préprio forum/organizacdo que € responsavel por sua validade
como regra legitima. O aspecto fundamental da coeréncia ¢ a razdo logica que permite a
igualdade de tratamento na aplicacdo da lei para todos aqueles similares, inseridos no sistema
ao qual a regra estd aplicada. Ou seja, o compromisso que a regra prevé deve estar de certa
forma conectado por um principio racional que clarifica e justifica a razdo pelo qual o
compromisso deve ser seguido.

Weber diz que, como uma instituigdo, que tem sua domindncia pautada na
racionalidade burocratica, a tecnicidade que permite o tratamento objetivo a matéria. Nesse
sentido a coeréncia, dentro do Conselho de Seguranca, estd em xeque, uma vez que, como ja
foi mostrado, a configuragdo politica das ag¢des de seus “funciondrios” (Estados membros
permanentes) impede uma resolucao totalmente objetiva dos assuntos. Contudo, no que toca o
sistema internacional pode se falar que os "funcionarios" do Conselho seriam os mais capazes
a agir tecnicamente na matéria especifica de paz e seguranca internacional, visto que
carregam em si o maior entendimento e capacidade no tocante a matéria em questdao. Tal
percepcao abre margem para discussdo sobre a propria coeréncia da formagao do Conselho de
Seguranga, no que diz respeito a sua reforma. Mesmo assim, o estudo de caso levard em
consideragdao que no momento historico do caso escolhido aqueles “funcionarios” seriam os
mais capazes, em um sistema meritocratico, de operar o aparato de autoridade do Conselho de
Seguranga nas matérias que cabem os seus cuidados.

Feita essa observacao, o que deve ser trazido de Weber para a pratica coerente das

acOes de uma institui¢do internacional, pelo uso de suas atribuicdes técnicas, diz respeito as
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regras calculaveis’’ dentro de seu campo de agdo. Isso pode ser assimilado a uma nogdo de
jurisprudéncia em resolugdes internacionais iniciada principalmente pela conformidade pelos
principios sob os quais se pauta a a¢do da institui¢do, desde que tais sejam vistos como fontes

que definem o que € ser técnico nos parametros da sua organizagao.

2.3 A autoridade do Conselho de Seguranca

O estudo levara em consideracao esse modelo para dar coeréncia a dominagao legal da
instituicdo do Conselho de Seguranca, para que possa existir a possibilidade empirica de se
verificar a relacdo, entre a legalidade e a legitimidade, a ser gerada. Sendo assim, na atual
conjuntura do sistema internacional, trés principios expressam esse principio geral no qual
estd pautada a coeréncia da legitimidade da regra: O direito a auto-determinacdo; a equidade
entre Estados e 0 a no¢ao do Estado mais favorecido. Para que a legitimidade seja claramente
percebida o principio geral deve estar muito bem esclarecido, tanto no sentido de sua
determinag¢do textual, quanto em sua validade simbolica, mostrando assim como as
caracteristicas da regra, como descritas por Thomas Franck, se relacionam entre si. Contudo,
a ultima caracteristica mencionada pelo autor apresenta uma relagao diferente das demais, ao
invés de se manifestar de forma horizontal no sentido da concordancia na relagdo entre os
membros e a instituicdo, no sentindo de uma comunidade social, a aderéncia a regra diz
respeito ao carater hierarquico nessa relacao.

Dessa maneira, a aderéncia, como Thomas Franck, explica ¢ uma caracteristica
normativa hierarquica, ou seja, fala-se em um regra superior as demais que provera o
embasamento para criacao das demais regras sendo uma parametro para sua validade, ou uma
regra de harmoniza¢do de reconhecimento. Cabe aqui perceber a criagdo de uma ligagao
comunicativa essencial para a hipotese, no sentido da percep¢do da dominagdo autoritaria,
tendo em vista a possibilidade de sistematizar o acervo normativo que permeou as decisdes
que levaram a resolugdo S/1483/2003. Uma das principais criticas ao funcionamento do

direito internacional diz respeito a falta dessa regra estruturante, que valida as demais regras

30 nr ] a estrutura burocrdtica oferece numa combinagdo favordvel. Sobretudo é s6 ela que costuma criar para
a jurisdi¢do o fundamento ‘para a realizag¢do de um direito conceitualmente sistematizado e racional, na base de

"leis" [...]” WEBER op.cit, p. 213;
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que sdo por ela prescritas, isso desafia fortemente a hipotese ao passo em que se avalia a
dominagdo racional-legal que ocorre de forma sistémica internacionalmente. Mesmo assim, a
aderéncia significa a confeccdo entre a regra primdria de obriga¢do com uma regra secundaria
de carater processual — como o proprio autor coloca tal hierarquia na sobreposicdo na
prescricao das regras sera descrita como uma pirdmide, assim como proposto por Hans
Kelsen?!. Dessa forma, caso esse nexo entre as regras ndo exista, pode-se dizer que existira
uma diminui¢cdo na probabilidade da regra ser aceita pelos membros da comunidade, ja que
sera entendida como um arranjo ad hoc, logo, perdendo parte de sua percepg¢do como
legitima, ja que foge a logica hierarquica da burocracia da institui¢ao.

Para exemplificar, o autor reflete sobre a obrigatoriedade de tratados internacionais, no
sentido de verificar se é observavel a aderéncia no funcionamento das relagdes internacionais.
A conclusdo a que chega € que a base para obediéncia dos Estados vai além de sua autonomia
de vontade emanada por sua soberania, ela diz respeito mais especificamente ao status que o
Estado recebe ao fazer parte da comunidade de Estados. Ou seja, o fator da reciprocidade no
relacionamento internacional, baseado nas expectativas dentro de um padrao de acdo, ¢ o que
mantém o reconhecimento do Estado como tal dentro da comunidade, e dessa forma vincula
sua obediéncia quando ¢ feito algum acordo com seus semelhantes. Nesse sentido, pode se
observar que os Estados membros de uma instituigdo internacional se vém como
“participantes de um processo estruturado de interagdo continua que € governado por regras
secundarias do processo” (FRANCK, 1988). Sendo assim, ao se pensar no topo da piramide
da hierarquia das regras, Thomas Franck nota que a regra ultima, no topo da piramide, define
ndo somente as demais regras da comunidade, mas como também, a comunidade em si.
Contudo, também ¢ notado que tal regra ndo existe em forma escrita no direito internacional.
Porém, ao relacionar o funcionamento da supremacia parlamentar britdnica que mesmo sem
possuir uma regra de reconhecimento superior a todas as demais exerce suas fungdes com
legitimidade, o autor traz uma proposta para o entendimento do funcionamento da aderéncia
para a comunidade internacional. Visto que, a regra de reconhecimento suprema, define o
status para integrar a comunidade ela opera com a capacidade de legitimar todas as demais

regras, tanto do processo quanto de obrigacdes, ja que os membros desejam fazer parte dessa

31 KELSEN, Hans, 1881-1973. Teoria pura do direito; [tradugdo Jodo Baptista Machado]. 6a ed. - Sdo Paulo :
Martins Fontes, 1998. — (Ensino Superior)
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comunidade. Observa-se que a dominagdo tradicional, no sentido de direito consuetudindrio,
cabe como efeito da reproducdo da aderéncia, sendo que ¢é evidenciado na logica do
funcionamento do direito internacional publico em sua estrutura formal. Tal estrutura ¢
desafiada pelo carater extracotidiano do sentido politico dado a resolucao S/1483/2003, sendo
hipoteticamente explicado sobre a 16gica do pensamento sistémico.

O autor, ao dizer que faz parte da natureza da comunidade dar poder de autoridade,
através da regra suprema de reconhecimento, nos permite assegurar a possibilidade de que, o
modelo demonstrado acima, sirva como muito mais que inspiragdo para se definir os
parametros funcionais técnicos da instituicdo. Isso se da no sentido que uma das razdes, que
afeta a criacdo de tais principios, estd relacionado ao carater técnico para o posterior
funcionamento organizacional das regras que serdo embasadas pela regra suprema. No caso,
os principios que regem toda e qualquer ac¢do da institui¢do. Dessa forma, € possivel observar
uma manifesta¢ao da relagdo entre a legitimidade de uma regra dentro de uma instituicao, e,
como Thomas Franck coloca, de uma comunidade. Ou seja, a dominagdo legal emana da
regra superior a todas as demais, interior a instituicdo, para que seja criado um sistema de
autoridade para essa instituigao.

Mesmo assim, nesse sentido pode-se falar, de forma hipotética, na autoridade do
Conselho de Seguranga, visto que suas agdes estdo pautadas na Carta das Nagdes Unidas, a
regra de reconhecimento suprema da comunidade de Estados que pertence a Organizagdo das
Nacgdes Unidas. Isso se daria uma vez que, suas capacidades, vinculariam por um sistema
normativo dentro da instituicdo, e todos os membros semelhantes da Organizacdo devem
seguir seus comandos, visto sua expertise técnica que molda suas decisdes. Essas regras de
obediéncia acarretam em si as demais caracteristicas que possibilitam o aumento da
probabilidade da aceitagdo pelos demais membros. Essa logica s6 € possivel tendo em vista a
sistematizagdo conceitual que se apresenta como ferramenta analitica, que permite diminuir a
complexidade do objeto de estudo, no caso, as relagdes entre legalidade e legitimidade. Dessa
forma, os conceitos tedricos do campo de Relagdes Internacionais utilizados para a pesquisa
sdo complementados através de outras disciplinas, como a sociologia, ou seja, 0 pensamento
sistémico € a base para se entender como ¢ possivel se trabalhar uma sintese multidisciplinar
no estudo do problema pratico. Nao obstante, dada abrangéncia da teoria do pensamento

sistémico e sua logica é possivel perceber que existe a possibilidade de se entender como
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teorias distintas, de campos do conhecimento diferentes, dialogam entre si de forma coesa e
coerente.

A seguir se buscara observar essa manifestacdo da relagdo entre a legitimidade gerada
por essas caracteristicas nas decisdoes do Conselho de Seguranga, no exercicio da dominagao
legal em diferentes aspectos, que servirdo para formular as ligacdes estruturais da logica
sistémica que permeara a hipotese a ser analisada. Assim, se tem o estudo basico do ambiente
da jurisdi¢do institucional como demonstrado aqui, sobretudo, para que posteriormente se
possa estudar as defini¢des legais que estavam por trds da decis@o, que serdo bases para o

estudo do caso da Resolucao S/1483/2003.
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3 AMANIFESTACAO DA LEGITIMIDADE DA AUTORIDADE DO CONSELHO DE
SEGURANCA DAS NACOES UNIDAS

Por que o regime de san¢des ao Iraque vale a pena ser objeto de avaliacao? Esse
capitulo deve comecar com essa questdo para estabelecer o que é requerido para realizar o
estudo do caso da resolugdo S/1483/2003. E conveniente lembrar que a no¢io que existia, a
época, sobre um curso de acdo contra o Iraque, era de que sO seria executada caso obtida
aprovacao pelo Conselho de Seguranca. O que se quer demonstrar € que ndo ¢ somente poder
em seu sentido restritamente material que importa para a manutengdo da paz internacional, a
legitimidade na autoridade permite ordenar as atribui¢des do poder permitindo que se possa
agir sobre o sistema anarquico Internacional. Ian Hurd utiliza os mesmo principios de Weber
afirmando que a legitimidade ¢ manifestada por parte daqueles que estdo afiliados a
comunidade — A monografia tratara sobre o aspecto empirico da legitimidade, em relacao ao
seu aspecto juridico normativo; ja que a problematica a ser estudada diz respeito ao
relacionamento desses dois aspectos na manifestacdo da legitimidade da autoridade do
Conselho de Seguranga. Sobre o caso do Iraque, o aspecto juridico das decisdes tomadas
dizem respeito ndo somente a forma como se deu a oposicdo dos Estados membros do
Conselho, mas também a institui¢do que executa o que estd prescrito em sua carta - a sua
regra de reconhecimento suprema. Sendo assim, a autoridade legal, e legitimidade gerada,
esta representada nesse aspecto por meio da execugdo de suas normas, ou seja, agindo de
acordo com seus principios na prote¢do dos direitos humanos, como Bruce Cronin (2008, p.
3)32 coloca: “sendo moralmente justificada por sua tentativa de fazer, aplicar, ¢ executar as
regras gerais’’. Cabe evidenciar a questdo em tela, a eficacia politica do processo legal que
envolve a elaboragdo das resolugdes do Conselho de Seguranca.

Este capitulo se pautard na andlise conceitual das atribuicdes da legitimidade do
Conselho de Seguranca para verificar como serd desenvolvida a relagdo entre o aspecto

normativo — a legalidade que leva a decisdo de uma resolugdo, e o seu efeito na autoridade da

32 CRONIN, Bruce; HURD lan; The UN Security Council and the Politics of International Authority; 2008, Vol.
1 Ed. Routledge; (tradugdo do autor).
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institui¢do — como sugerido por Ian Hurd*}. Contudo, sua autoridade ndo é necessariamente
centralizada, sendo mais uma vez trazida a atencao a especializagdo tematica, necessaria para
a ordem da instituicdo ter valor na comunidade internacional, a exemplo, mesmo que o
Conselho de Seguranca seja o principal organismo internacional para questdes de paz
mundial, ndo tera autoridade sobre temas que fogem sua especialidade e inteligéncia técnica34,
como temas do sistema monetario internacional, que serdo tratados pelo Fundo Monetario
Internacional com maior contundéncia e eficiéncia. Isso demonstra que a transferéncia de um
fendmeno da administragdo publica para a administracdo institucional do sistema
internacional, permitindo que a “produtividade” dentro das agdes politicas seja maior, dadas
capacidades especificas de cada entidade. Isso pode ocorrer at¢ mesmo dentro da propria
Organizagao das Nag¢des Unidas, por exemplo, a maior representatividade pode ser favoravel
na tomada de decisdes acerca de tratados multilaterais dado que as especificagdes
caracteristicas técnicas desse tipo de tratado para que ele tenha valor relativo a comunidade
internacional.

Diretamente ligada a autoridade da institui¢ao esta a responsabilidade da institui¢ao
em agir sobre as problematicas que dizem respeito a sua especificidade. Ou seja, a medida em
que a instituicdo ¢ vista como autoridade em determinado tema, cria-se a expectativa de que
ela ird agir quando o tema esteja em questdo, para que dessa forma ela mantenha sua
legitimidade como autoridade. Dessa maneira, a responsabilidade permite que se faca uma
breve nota sobre a relacdo entre o aspecto normativo e empirico acerca da legitimidade da
autoridade. Ja que a especificidade da institui¢do esta diretamente ligada com sua prescri¢ao
normativa — ou seja, com a definicdo dos seus propositos e seus principios em sua carta
constituinte, sobre os quais ela devera agir — tem-se que a legitimacao, da autoridade de suas
acoes, dependera de seus membros e sua vigilancia sobre as agdes da instituicdo para a
comunidade. Dado que eles devem perceber a a¢do, que ocorre por parte da instituicdo, em
cumprimento com seus principios legais e normativos, para que, assim, ela seja legitimada por

estar cumprindo com sua responsabilidade decorrente de sua autoridade. Serd vista a

33 HURD, Ian; The UN Security Council and the Politics of International Authority, 2008, Vol.1 Ed. Routledge;
Cap. 2 - Theories and tests of international authority.

34 Tal especialidade se confunde com o que sera definido como ligagdo estrutural da dominagio racional-legal,
com valor simbdlico adquirido.
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essencialidade desse argumento da responsabilidade adiante, quando for verificada o
mecanismo de transferéncia da autoridade, relacionada diretamente com a responsabilidade.

O argumento do capitulo se restringe em buscar demonstrar a autoridade do Conselho
de Seguranga sobre os temas que o pertencem, observada sua relagdo entre o seu
funcionamento legal, e a aceitagdo do publico quanto a suas decisdes, verificando a qual
extensdo se da a possivel legitimidade gerada. Como mencionado, no capitulo anterior, a
partir de agora as caracteristicas da percep¢dao da legitimidade, que foram analisadas
previamente, serdo relacionadas as analises sobre as manifestagdes da dominagdo legal da
instituicao e seu efeito sobre a percepcao da autoridade, na a¢do do Conselho de Seguranca.
Primeiramente, serdo utilizadas ideias de Ian Hurd?® para que sejam fornecidas as bases para
relacionar as caracteristicas na identificagdo de evidéncias que apontem para a existéncia de
autoridade na comunidade internacional. Depois sera utilizado o texto de Erik Voeten3® sobre
a delegacao de poder ao Conselho de Seguranca, por parte de seus membros, no sentido de
que, mesmo organismo nao detendo em si capacidade de poder material, o fato, de seus
membros a deterem, permite que o Conselho apresente certa autoridade. Veremos em que
medida as caracteristicas, como estipuladas no primeiro capitulo, permitem entender o porqué
dessa manifestacdo de autoridade, e como ela afeta diretamente a ldgica da hipdtese criada
sobre a transferéncia dessa autoridade. Feito isso serdo usados os textos de Bruce Cronin’” e
Tan Johnstone3® para elaborar sobre a participacdo da responsabilidade do Conselho de
Seguranca como manifestacdo de sua legitimidade. Sendo que ¢ através da responsabilidade
que pode se ver os impactos da dominagao racional legal na formacao do acervo normativo da
instituicdo. Verifica-se que a legitimidade da sua autoridade se justifica normativamente,
assim, incluindo os direitos de seus membros em fazer cumprir a responsabilidade assumida

pela intuicdo da melhor maneira possivel. Dessa forma, veremos como estdo presentes as

35 HURD, Ian; The UN Security Council and the Politics of International Authority, 2008, Vol.1 Ed. Routledge;
Cap. 2 - Theories and tests of international authority;

36 VOETEN, Erik; The UN Security Council and the Politics of International Authority, 2008, Vol.1 Ed.
Routledge; Cap. 3 - Delegation and the nature of Security Council authority

37 CRONIN, Bruce; The UN Security Council and the Politics of International Authority, 2008, Vol.1 Ed.
Routledge; Cap. 4 - International consensus and the changing legal authority of the UN Security Council

38 JOHNSTONE, Ian; The UN Security Council and the Politics of International Authority, 2008, Vol.1 Ed.
Routledge; Cap.5 - The Security Council as legislature;
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caracteristicas de percepcao da legitimidade na participagdo normativa, de acordo com o
aumento da responsabilidade do Conselho de Seguranca na comunidade internacional. Para
finalizar a aproximagao conceitual ao caso, e promover a coesdo da andlise, as ideias expostas
serdo embasadas na aplicacdo do conhecimento da teoria do pensamento sistémico de Niklas

Luhmann.

3.1 Ian Hurd: os testes para a autoridade internacional

Para comecar a discussdo proposta no capitulo ¢ interessante primeiramente ver a
defini¢ao de autoridade que sera usada por Ian Hurd. Como o proprio autor menciona, o
debate tradicional das teorias de Relagdes Internacionais, entre realismo e liberalismo,
somente faz mengdo a questdo da autoridade quando diz respeito ao contra ponto da anarquia
sistematica definida pelas teorias, um dado constante no estudo feito por elas. Entretanto, ao
se buscar estudar a autoridade internacional trés perspectivas da definigdo da ciéncia politica
sdo incorporadas a concep¢ao das Relagdes Internacionais sobre a autoridade: uma relagdo de
subordinacdo; o reconhecimento mutuo; e a legitimidade. Nesse sentido, o que teremos sera
uma hierarquia legitima, que se pauta na obediéncia, sem a necessidade da utilizacdo de
métodos coercitivos ou de convencimento racional, sendo assim produto da socializagdo, nao
de consentimento®’. Ou seja, quando falamos em comunidade internacional pode se pensar
que todos os membros estdo socializados sob um escopo de obediéncia a uma mesma
autoridade, que sera garantida pela percep¢ao dos membros quanto sua legitimidade, cedendo
os proprios julgamentos a decisdo autoritaria. Dessa maneira, se hipoteticamente dissermos
que tal autoridade tem seu poder legitimado de forma legal, uma das ferramentas de
legitimidade do poder classificadas por Weber, poderemos aplicar as caracteristicas de
Thomas Franck a justificativa para a socializacdo que produz a relagdo de autoridade. Sendo
assim, se for possivel entender a Organizacao das Nagdes Unidas como uma comunidade
internacional, e levarmos a obediéncia ao artigo 24 de sua carta em consideracdo, no que diz
respeito a vinculacdo das decisdes do Conselho de Seguranca, ¢ possivel dizer que os

membros estardo socializados, ja que obedecem a hierarquia das decisdes do 6rgdo com

39 HURD, Tan; 2008 op.cit p. 25
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autoridade. Um exemplo claro disso €, ja mencionada, responsabilidade gerada como efeito
da legitimidade de uma autoridade, a expectativa quanto a acao da autoridade ¢ também um
fendmeno dessa socializacdo dentro da comunidade, ou seja, os seus membros esperardo a
acdo da autoridade visto que ela devera agir para reforgar a sua legitimidade constantemente.

Por tras dessa argumentagdo estdo as caracteristicas estudadas no primeiro capitulo,
elas sdo as bases para demonstrar autoridade sobre uma comunidade pautada na legitimidade
do poder legal. A perspectiva trabalhada quanto a legitimidade condiz com a dominacgao legal
exercida pelo Conselho de Seguranca, as suas caracteristicas sdo causas para os efeitos das
acdes sociais que delas decorrem, como apontados nos argumentos acima. Isso vai além da
delegacao de poder por parte de seus membros feita a partir da ratificagdo da Carta das
Nacgodes Unidas, ndo se limitando a formalidade da institui¢do, nem ao direito soberano do
Estado de consentir ou ndo com as obrigagdes quanto a participacdo nos instrumentos legais
da mesma. Sendo assim, acredita-se na possibilidade de ser verificar no caso selecionado um
relacionamento mais direto entre as duas categorias de analise que lan Hurd propde, a
sociologica e a legal, no sentido do que sera visto adiante, quanto a transferéncia legitima da
autoridade do Conselho de Seguranga. As caracteristicas, elaboradas por Franck, serdo entdo a
ligacdo entre a percep¢ao da legitimidade da autoridade do Conselho, no sentido socioldgico
de autoridade — uma hierarquia legitima pela dominagao legal, da burocracia, que permite sua
existéncia. Sendo assim, para concluir a observa¢do, no estudo do caso proposto serad
analisada se essa ligacdo garantida pelo dominagdo legal e suas caracteristicas, como
colocado por Thomas Franck, permite que a autoridade do Conselho de Seguranga seja mais
do que uma delegacdo de poder por parte da soberania dos Estados, observando o
comportamento deles perante o 6rgdo, como sugere o proprio lan Hurd. O sentido que se
propde para autoridade apresenta uma constante interdependéncia com aqueles que a
obedecem, permitindo-os agir no cumprimento de suas responsabilidades.

E considerado que, no que toca o processo de decisio dos Estados quanto a
autoridade do Conselho de Seguranga, “é insensato pensar que pensamento estratégico € o
cumprimento de regras socializadas sdo mutualmente exclusivos [...]*"”. Ou seja, ndo se pode
pensar em evidéncias causadas de forma exclusiva por um ou por outro aspecto do processo

de decisdo, tanto o calculo racional soberano do Estado quanto a obediéncias as regras sociais

40 HURD, Tan; 2008 op.cit p. 33 (Tradugio Livre)
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da comunidade influenciam no processo. Isso ocorre ja que os efeitos de ambos aspectos
sobre o processo de decisdo sdo interativos, por exemplo, a percepcdo da comunidade,
reputagdo e status do Estado, que estd a decidir sua acdo politica entrara em seu célculo
racional. Dessa maneira, para se buscar evidéncias dessa interdependéncia serdo utilizadas
possiveis efeitos da autoridade legal da instituicdo legitimada pelo comportamento estatal.
Para isso, deve ser analisado se a autoridade do Conselho de Seguranca foi internalizada ao
processo de decisdao dos Estados, ou seja, eles devem adicionar ao calculo da agdo os efeitos
do 6rgao sobre as consequéncias de suas acgdes, segundo o principio de validade do sistema
social extraida de Weber*!. Tem-se que os efeitos da autoridade sobre o processo de decisdo
dos Estados tende a ser mais provavel caso sejam apresentadas as caracteristicas previamente
definidas e ja apresentadas. Sendo assim, a justificacdo dos Estados, através da jurisdicdo
legal do Conselho de Seguranga, para responder por seus atos, demonstra evidencia da
inserc¢ao da autoridade do institui¢ao ao calculo racional do Estado.

A andlise diz respeito a internalizagdo da influéncia das responsabilidades do
Conselho de Seguranga, como o autor coloca, ao evidenciar que os Estados sentem a
necessidade de justificar sua agdo sobre os padrdes legais da instituicdo, tem-se uma
manifestagdo da autoridade da mesma*?. Sendo assim, o foco sobre o discurso utilizado pelos
Estados para justificar sua acdo, pode ser relacionado as caracteristicas que Thomas Franck
aponta, tendo em vista a importancia do entendimento entre os padrdes aceitaveis pelo
Conselho de Seguranca, segundo tais caracteristicas. A conexdo se faz presente a medida em
que € necessario um entendimento quanto a interpretagdo legal entre as partes que participam
da acdo, ou seja, € necessario um padrdo para o entendimento determinado pelas defini¢des
dentro da escrita formal descritiva da agdo. As praticas do direito internacional determinadas
pela instituicdo e a obediéncia por parte dos Estados para com as praticas, significa entdo uma
evidéncia da autoridade, visto que os Estados justificam a sua a¢@o dentro de tais praticas.

Contudo, um aspecto deixa a desejar quanto aos métodos apresentados, ¢ improvavel

conseguir ter certeza quanto as verdadeiras intengdes dos Estados ao se comportarem de tal

41 Mesmo que determinado Estado ndo aceite a legitimidade da autoridade ele ndo possui a possibilidade de néo
considerar o efeito da autoridade do 6rgdo, visto que a maior parte da comunidade o considera valido como
autoritario e agira sobre suas decisoes

42 Como ja mencionado no capitulo anterior se utilizando das ideias de Weber, a legitimidade é capaz de
satisfazer uma das necessidades para o exercicio do poder: a auto justificagdo
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maneira, uma vez que podem estar pautando sua acdo, ndo a autoridade da instituicdo, mas
usando sua legitimidade na comunidade para garantir seus objetivos estratégicos no sistema
internacional. Dessa forma, a partir de agora ira se buscar o didlogo com as idéias acerca da
delegacao de poder para as instituigdes mencionadas por Erik Voeten. Para o caso do Iraque
isso € essencial, para avaliar como se deu a manifestacdo da relacdo entre as caracteristicas,
elaboradas por Thomas Franck, e a autoridade do Conselho de Seguranca no que toca as

decisoes discursadas pelos Estados durante o caso estudado.

3.2 Erik Voeten: delegacao de poder para o Conselho de Seguranca

Para definir sua abordagem quanto a tematica do Conselho de Seguranga Erik Voeten
se pauta na teoria do agente principal, ou seja, acredita-se que um conjunto de agentes ira
delegar a um unico agente alguma tarefa especifica baseado em suas capacidades
determinadas. Nesse momento, pode-se pensar no que que foi trazido a analise quando se
observou a especificidade do carater informativo e técnico das instituicdes internacionais, a
exemplo do Conselho de Seguranca, pode-se pensar em suas atribui¢des que o permitem ser o
gerenciador de controvérsias relativas a paz e seguranca mundial. Erik Voeten nos dird que
ndo ¢ a burocracia em si que define a argumentacdo quanto o porqué da delegagdo de poder
por parte dos Estados, contudo ¢ dito que tal delegacdo se da devido a regra do processo de
decisdo®. Ou seja, sdo as caracteristicas que permeiam a regra de tomada de decisdo, da
dominagdo legal do Conselho de Seguranga, que permitem ser manifestada a legitimidade da
autoridade legal do 6rgdo? No estudo de caso, serd respondida, através da busca, de forma
mais conclusivamente empirica, no discurso justificativo dos Estados que participaram da
delegacao de poder e, na influéncia no calculo estratégico dos Estados, no sentido de entender
como se procedeu para se a resolucao S/1483/2003.

Ao verificar a importancia da cooperagdo entre agentes para que as decisdes dentro do
Conselho possam ser obtidas e executadas, as caracteristicas, explicadas por Thomas Franck,
cabem aqui como a liga¢do que facilitard esse entendimento colaborativo entre as partes que
formam o orgdo. Contudo, Voeten faz questdo de frisar em seu texto que as preferéncias

acerca dos interesses politicos influenciam de forma determinante na autoridade do Conselho.

43 VOETEN, 2008,0p. cit. p. 43
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Diz-se assim que ¢ preferivel agir sob a prote¢cdo do Conselho de Seguranca para que a agao
seja fortalecida, através de uma acdo mais ampla coletivamente, porém, visto que a esfera de
acdo do Conselho de Seguranca ndo age de forma absoluta contra a soberania estatal, na
tematica especifica que lhe € cabida, ou seja, a paz e a seguranga internacional, sempre
existindo a possibilidade de agdes através de mecanismos que sdo exteriores ao 6rgdo. Entdo,
o papel da legitimidade do Conselho ¢ vista, por Erik Voeten, mais como um facilitador para o
engajamento entre as partes que anseiam cooperar dentro da tematica, isso por estar
estabelecido de acordo com as caracteristicas da dominagdo racional legal, e as expertises do
Conselho, e principalmente no que diz respeito a validade simbolica de suas a¢des, como em
um arranjo de seguranca coletiva. Sendo assim, uma das manifestagdes da relacao entre as
caracteristicas da dominagao, ¢ a legitimidade da autoridade por ela gerada pode ser entendida
no modelo assumido para formar o “contrato” que garante as regras de formulagdo de
decisoes. Contudo, Erik Voeten vai dizer que o sentido de legitimidade sera um pouco mais
limitado do que o proposto por Ian Hurd, sendo somente a percep¢ao de que a decisao deve
ser obedecida, sem garantia de nexo de absoluta hierarquia. Ele faz tal observag¢do ao dizer
perceber que a instituicdo ao agir como facilitador de bens publicos (a paz e a seguranca
internacional) tem que ao mesmo tempo, para manter sua autoridade legitima, agir manejando
interesses privados, os direitos de autodefesa de seus membros. Assim, cabe a institui¢do
balancear sua agdo para que ndo sejam buscados meios exteriores ao seu controle para
solucionar os conflitos dentro do seu tema especifico.

Devido a este balango de deveres, o caso da resolucdo S/1483/2003 apresenta uma
bifurcagdo para a execugdo da agdo do Conselho de Seguranga**. As caracteristicas que
fortalecem a dominagdo racional legal sdo essenciais para manter essa delegacao de poder ao
Conselho, elas devem provar que tal balanceamento sera mantido constante para que a
instituicdo também mantenha a legitimidade da sua autoridade em suas agdes. Pode-se
remeter esse fato, também, ao que ja foi mencionado referente a manutencao das
responsabilidades da instituicdo, nesse caso, balancear as garantias de bens publicos e
interesses privados ¢ uma das responsabilidades do Conselho de Seguranga. Dessa maneira, a
propria delegacao de poder ¢ entendida no estudo como uma das formas de autoridade do

orgdo, que depende da relacdo entre o respeito a essas caracteristicas, e a legitimidade que

4 MALONE, David M. (2005) op. cit. Cap. 7: Sidelined: From 9/11 to August 19, 2003.
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serd gerada por tal. Para o estudo do caso do Iraque, quer verificar se o Conselho conseguiu
manter tal balanceamento dentro de suas responsabilidades. No tocante a essa
responsabilidade, serd observado, em sequéncia, como ela se encaixa para implicar a

transferéncia legal de autoridade.

3.3 Bruce Cronin e Ian Johnstone: a manifestacio da legitimidade da autoridade legal

do Conselho de Seguranca

A partir de agora, levar-se-4 o problema de pesquisa a formacao da autoridade
do Conselho de Seguranca através da responsabilidade legal, na comunidade internacional.
Ou seja, a analise dos argumentos de Bruce Cronin e lan Johnstone mostra como se da a
relacdo das caracteristicas da dominagao legal, na manifestacdo da legitimidade da autoridade
do Conselho de Seguranca, de acordo com seus deveres perante sua comunidade. O autor
observa o aumento da amplitude da acao do Conselho de Seguranga no cenério internacional,
que se deu mesmo sem uma modificacdo nas capacidades atribuidas ao oOrgdo
normativamente. Ou seja, mesmo sem mudancas explicitas na Carta das Na¢des Unidas o
Conselho de Seguranca tem aumentado a sua capacidade de agdo nos problemas de paz e
seguranca internacional, no sentido de ter obtido novas atribuigdes pelas quais se tornou
responsavel na década de 90. O autor diz que tal fendmeno foi causado pelo consenso politico
de seus membros através da concordancia com a legalidade das agdes que vém sendo
tomadas.

Como Bruce Cronin aponta, esse aumento nas capacidades de a¢ao do Conselho de
Seguranca interfere diretamente no entendimento e na pratica do Direito Internacional
publico, ja que € percebido que em areas especificas e bem determinadas. Dessa forma, os
Estados estdo aumentando o reconhecimento da autoridade de decisdes legais consensuais na
comunidade. Isso no sentido de substituir, aos poucos, o consentimento individual legalmente,
e formalmente, expresso de cada Estado, por um consenso institucional internacional. De
forma correlata, o que Ian Johnstone aplica ao conceito de legitimidade, que vem da nogdo de
Democracia deliberativa, sendo argumentado que em um sistema legal internacional
descentralizado, a lei serd regida por um processo pautado no discurso justificativo por parte

dos Estados. Sobre esse, Bruce Cronin escreve, “[...] assim como no sistema juridico
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definido por lan Johnstone, o consenso serd determinado, dentro de areas especificas
previamente determinadas legal e formalmente, através de um processo politico aceito como
legitimo e autoritario®*”. Ao se reconhecer o Conselho de Seguranga como ator no Direito
Internacional, como Ian Johnstone ira colocar, que ele foi percebido dessa forma ao elaborar
as resolugdes 137346 ¢ 15404, ja que elas vincularam obrigagdes aos membros da comunidade
internacional que ndo se relacionam a nenhuma crise internacional particular, extrapolando a
autoridade inicialmente estipulada na Carta das Nag¢des Unidas. Vemos que, as defini¢des da
dominagdo racional legal, sdo essenciais para ac¢do legislativa do Conselho de Seguranca.
Tendo em vista a importdncia do jogo politico dentro da institui¢do, a hipdtese elaborada
apresenta uma solucao para se entender melhor como se deu, legalmente, a percep¢ao da
legitimidade da autoridade do Conselho de Seguranca, no entendimento acerca das
justificativas fornecidas pelos Estados para agir. Bruce Cronin aponta um resultado empirico
que permite assumir essa posi¢do, que mostra uma maior preocupagao, por parte dos Estados,

com o cumprimento das normais legais internacionais:

Em virtualmente todos os casos de agdo do Conselho de Seguranca os cinco
membros permanentes se esfor¢caram para legitimar suas agdes de acordo com o
Direito Internacional e a Carta das Nagdes Unidas. Por essa razdo, virtualmente
todas as resolugdes do Conselho de Seguranca citam provisdes especificas da Carta
e utilizam argumentos a partir do Direito internacional para justificar suas agdes.
(CRONIN, 2008, p. 59 - Tradugdo Livre).

A andlise aqui vai além da vinculagdao formalmente legalizada por tratados, como o
art. 24 da Carta das Nacdes Unidas, buscam-se explicacdes que vao além do que estd explicito
no texto da lei. Nesse sentido, o autor traz duas possiveis explicagdes, que podem demonstrar
a aplicagdo das caracteristicas, como definidas por Thomas Franck: a reinterpretacdo dos

poderes do Conselho descritos nos capitulos VI e VII da Carta, e/ou invocando o direito

4 CRONIN, Bruce. 2008 op.cit. p. 58

46 “on the suppression of financing and support for terrorists acts” CRONIN, Bruce; HURD, Ian; (2008) op. cit.
p. 19

47 “designed to prevent weapons of mass destruction from falling into the hands of terrorists” CRONIN, Bruce;
HURD; idem.
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consuetudinario®®. No primeiro caso, ¢ importancia do que ¢é definido por Thomas Franck
como determinagdo textual, no sentido de se fazer entender perfeitamente as aplicagdes da lei
sem que seja exageradamente detalhada ndo permitindo o seu emprego corretamente. Com
essa idéia, Bruce Cronin, nos mostra que existe certo espago para se trabalhar com o que esta
definido no Capitulo VI e VII, por: “desenvolver novos entendimentos sobre o significado dos
termos utilizados a luz das circunstdncias contemporaneas; examinando novamente as
intencdes dos criadores da Carta; e reinterpretando os poderes especificos dentro dos
objetivos da ONU”. Esse espaco ¢ garantido pela determinagdo textual, e vai garantir
legitimidade da autoridade a medida em que ndo cria um bloqueio as acgdes de
responsabilidade do Conselho, mesmo que elas nao estejam formalmente estipuladas. Porém,
como o autor relembra, tal explicagdo remete ao carater ad hoc da explicagdo. Para evidenciar
a explicacdo da questdo, pode-se pensar na relagdo formada entre as proprias caracteristicas
da dominagdo racional legal, ou seja, a formagdao de um costume de forte valor simbolico
agregado ao direito internacional pela execugdo pratica continua das acdes do conselho
dotadas de coeréncia e aderéncia repetida por parte dos membros. Serd, assim, aplicada a
invocagdo do direito consuetudindrio para que possa ser evidenciada a manifestagdo da
dominacdo legal na legitimidade da autoridade, quando explicada como norma de costume
feita pelo Conselho de Seguranca. Esse mecanismo de autoridade, via legitimidade da
dominagdo legal consuetudindria, infere diretamente em um dos argumentos utilizados no
decorrer de regime de sancdes ao Iraque, principalmente no que toca a invocagdao dos
objetivos estabelecidos por resolugdes anteriores para justificar a acdo que deu origem a
resolucao S/1483/2003.

Nesse sentido, a pratica exercida pelo Conselho de Seguranca, ou por outro ator,
mesmo de maneira politica, somente sera capaz de estabelecer parametros para ser
reconhecida legitima, se estiver regida por leis processuais esclarecidas pelas caracteristicas ja
apresentadas. Verifica-se que para que a legitimidade, da pratica autoritaria do Conselho, seja
alcangada, ¢ necessario o fundo técnico da burocracia presente dentro da dominagao legal no
exercicio da decisdo politica. Isso evita que as acdes sejam tomadas de forma arbitraria,

garantindo segurancga juridica as resolugdes do Conselho, a repeticdo das acgdes justificadas e

48 Foi sugerido no primeiro capitulo a percep¢do de uma jurisdigdo internacional, no que toca o Conselho das
Nagdes Unidas, pautada em na jurisprudéncia, de forma a se assemelhar ao sentido observado pela Common
Law.
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pautadas dessa maneira agregam legitimidade a autoridade do o6rgdo, de acordo com o
cumprimento da legalidade, que facilita a garantia da cooperagdo politica, para que se possa
ter uma autoridade legal atrelada ao 6rgdo. Tal fato é colocado por Bruce Cronin da seguinte
maneira: “[...] a legitimidade do Conselho de Seguranca para articular principios de normas
internacionais criadas a partir do consenso se encontra na sua estrutura interna e seu
relacionamento com os membros gerais da ONU” (CRONIN, 2008, p.70).

Cabe, entdo, ao Orgdo utilizar-se da dominagdo legal, justificando a acdo
preferencialmente sobre aspectos legais, racionais e técnicos, para garantir a legitimidade da
acdo. A conclusdo de Bruce Cronin permite avancar no estudo de caso no sentido de
evidenciar a percepcao de autoridade, no sentido de representatividade e responsabilidade,

essenciais para a hipotese elaborada. Como o autor coloca:

Desde que o Conselho continue agindo de acordo com o consenso da lei
internacional e com os procedimentos da ONU, ele pode expandir seu escopo de
autoridade refletindo mudangas nas crengas do que constitui uma obrigagdo legal.
(CRONIN, 2008, p .71).

Tem-se evidéncias que permite associar, a legitimidade das diferentes aplicagdes da
autoridade do Conselho de Seguranga, as caracteristicas da dominacao legal da instituicao.
Dessa maneira, elas levantam parametros a serem buscados, ao se analisar a hipotese logica
elaborada sobre os membros que buscaram justificar legalmente a a¢do contra o Iraque. Se
questionard, também, de forma mais conceitual, qual foi o efeito dessa agdo do Conselho de
Seguranga sobre a invasdo realizada sem sua aprovacao, imagina-se que tal resolu¢ao possa
ter tido um objetivo fortemente politico no sentido de legitimar de maneira alternativa a a¢ao
executada de forma exterior ao conselho, evitando perder parte de autoridade socializada na
comunidade internacional.

Além de levantar parametros para o estudo de caso em si, as referéncias utilizadas até
agora visam estabelecer, e esclarecer, qual serda o tratamento conceitual referente ao estudo
das relagdes internacionais apresentadas. Nesse sentido, ao se ampliar o alcance das ideias
trazidas para o estudo procura-se convergir para um entrelagamento entre vertentes tedricas,
que sejam capaz de categorizar os fatos levantados pelo estudo de caso. A complexidade das
relagdes e conexdes internacionais que remetem ao caso da resolugdo S/1483/2003, nos

termos dos topicos, os quais se tem interesse em debater durante a andlise, possibilita a
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medida em que € necessario a aproximagao € complementacao tedrica. Sendo assim em forma
de sintese, as ideias relacionadas entre as correntes teoricas construtivista ¢ neoliberal, sendo
observadas pela oOtica do pensamento sistémico, podem ser usadas hipoteticamente para
retratar as mudancas de paradigma acerca da perspectiva quanto o Conselho de Seguranca,
contrapondo em certa medida a logica da relatividade do poder. Ou seja, no tocante a visdo do
governo dos Estados Unidos da América sobre a autoridade da institui¢do, o que permitiu uma
mudancga de percepcao? Nesse sentido, o que fez com que o Conselho de Segurancga tivesse
sua autoridade alterada sobre as agdes da lideranca da coalizdo internacional no caso do
Iraque? Essas questdes podem ser respondidas através da apropriacdo das ideias de Niklas
Luhmann® para os conceitos descritos acima, juntamente com o que propde Ian Hurd sobre a

simbologia presente nas agdes do Conselho de Seguranga™.

3.4 A simbologia da legitimidade do Conselho de Seguranca

Claramente, pode ser lembrado aqui a validade simbolica que influencia a percepcao
da legitimidade da agdo. Ian Hurd, concorda fortemente nesse sentido com Thomas Franck®!,
quando explica o poder e a autoridade do Conselho de Seguranga utilizando a simbologia
sociologica. Sobre essa afirmagdo, pode ser extraido da explicacdo de Hurd que a delegacao
de poder, por meio de simbolos estd atrelada ao exercicio de atividades, que ndo seriam
alcangadas de outra maneira. Praticamente, essa simbologia incorporada as agdes dadas pelo
instituto do Conselho de Seguranca ¢ fun¢ao de sua dominagao racional legal, principalmente
no sentido da determinacdo textual que permite que sejam estabelecidos mecanismos para o
funcionamento da delegacdo legitima de poder. Nao obstante, os procedimentos burocraticos
e legais sdo, em si, justamente um simbolo, que transmitem legitimidade a institui¢do em uma
relagdo interativa continua, no sentido de um acordo intersubjetivo de interpretacdo conectado

ao sistema social da comunidade internacional. E a luz de tal razdo que o estudo da autoridade

4 MATTHEIS, Clemens, "The System Theory of Niklas Luhmann and the Constitutionalization of the World
Society”. Goettingen Journal of International Law 4 (2012) 2 p.627

0 HURD, Ian (2002) “Legitimacy, Power, and the Symbolic Life of the UN Security Council” Global
Governance, Vol. 8, No. 1 (Jan.—Mar. 2002), p. 35-51

S FRANCK, Thomas(1998) op.cit.
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se faz possivel, ao identificar no poder politico a conquista da utilizagdo dos simbolos do
sistema cultural da sociedade ao seu favor. Como Hurd coloca, as percep¢des da legitimidade
criam as institui¢des autoritarias da sociedade e assim seus simbolos, dizendo ainda que essas
sdo as bases para se estudar o poder pratico do Conselho de Seguranga®’. Sendo assim,
simbolos estdo diretamente ligados com a delegagdao de poder e com a transferéncia da
legitimidade, seguindo a categorizagdo de Thomas Franck, no que toca a percepgdao da
legitimidade sob o aspecto da validade histdrica, da coeréncia e aderéncia de uma agao. Isso
se da, principalmente, se remetermos ao que supde Erik Voeten, sobre a teoria do agente
principal durante a delegagdao de poder ao Conselho de Seguranca e as evidéncias de
autoridade baseados em recursos justificativos estipulados por lan Hurd.

O valor simbolico da instituicdo estd assegurada pelo relacionamento entre a sua
pratica e os propdsitos que os guiam. Facilmente, pode-se observar que o reflexo desse
relacionamento esta intrinseco ao sentido dado a legitimidade, quando se fala em respeito a
dominagdo racional-legal, que garante o funcionamento da agdo coletiva legitima, como fator
determinante para a delegacdo de poder. Ruth Wedgwood traz que essa ideia de legitimidade,
por respeito a pratica processual, pode ser adicionalmente um substituto para o que pode ser
entendido por realpolitik, inserido ao funcionamento da tomada de decisdo do Conselho de
Seguranga’3. Teorizando sobre o assunto, a autora diz que para que exista essa variagdo na
interpretagdo, para aplicagdo de novos métodos de agdo, existira, por causalidade, uma
necessidade moral por agdo na comunidade internacional, como as mudangas que ocorriam no
ambiente internacional apos os ataques terroristas de 11/09/2001.

Assim, cria-se uma base para o entendimento do porqué do relacionamento entre o
respeito a jurisdicdo normativa, expressa em forma da legalidade, e a legitimidade, e sua
interferéncia direta na autoridade internacional do Conselho de Seguranca. A fim de definir o
sentido dado a uma delegacao legitima de poder, principalmente, verifica-se que a delegacao
para a coalizdo serviu para cumprir o seu dever de coibir agdes que iriam contra paz
internacional. Entretanto, existe uma lacuna quanto aspecto socioldogico da autoridade

internacional. Avangando essa relagdo com o aspecto legal da formagdo da autoridade,

32 HURD, Ian (2002) op. cit p. 38

33 WEDGWOOD, Ruth (2003) “The fall of Saddam Hussein: Security Council mandates and preemptive self-
defense” The American Journal of International Law, Vol. 97, No. 3 (Jul., 2003), pp. 576-588
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levantado por Bruce Cronin e lan Johnstone, juntamente com o que foi brevemente
esclarecido acima por Ruth Wedgwood, observamos a existéncia de um sistema social que

tem como agentes o Conselho de Seguranca e a comunidade internacional.

3.5 O pensamento sistémico por tras do Conselho de Seguranca

Nesse contexto, as idéias de Niklas Luhmann, como interpretadas por Clemens
Mattheis, para o entendimento da sociedade mundial s3o bdsicas para que se possa
desenvolver mais sobre o relacionamento entre a legalidade e a legitimidade do Conselho de

Seguranga. Para se apropriar da defini¢do basica por Luhmann, como traduzida por Mattheis:

According to Luhmann, each (national) society is divided into various autopoietic
and separated (sub)systems, such as the legal system, the political system, the
educational, the scientific or the economic system. Social (sub)systems are
structures, which “maintain in an overly complex environment a less complex,
meaningful context invariant and are thus able to orientate actions>*. (Mattheis, p.
628).

Assim, a aproximacao tomada pelo trabalho se d4 devido a sua utilidade para o estudo
de legitimidade e legalidade que se ¢ proposto, possibilitando o exercicio de analise dessas
tematicas por uma nova maneira de compreendé-las no campo das Relagdes Internacionais.
Ao se dividir a comunidade internacional em diversos (sub)sistemas intrinsecamente coesos ¢
coerentes, devido ao fato de possuirem uma logica de comunicagao propria que faz com que
tais tenham a capacidade de se reproduzir de forma independente, define-se uma observagao
autopoiética das relagdes internacionais.

A nogdo primordial do entendimento, levado em consideragdo por essa analise do
caso do Iraque, diz respeito ao entendimento da Organiza¢ao das Nacoes Unidas sob a dtica
da teoria do pensamento sistémico, de Niklas Luhmann. Sera dito que a ONU, como qualquer
outra organizacdo internacional, pode ser entendida como uma arena de debate politico
internacional, logo, como um sistema que se encontra no ambiente internacional. Sua
estrutura ¢ determinada pela interacdo de seus (sub)sistemas, no estudo prevalecera o

(sub)sistema legal (a Carta das Nacdes Unidas e todos os regimentos internos da instituicao).

3 MATTHEIS op. cit. apud. N. Luhmann, Soziologische Aufkldrung 1: Aufsditze zur Theorie sozialer Systeme,
8th ed. (2009), 226 (tradugdo pelo autor) [Luhmann, Aufkldrung].
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Porém, como seu funcionamento ¢ determinado pela comunicacdo entre o (sub)sistema legal e
outros (sub)sistemas autopoiéticos (Estados), esses também fardo parte da analise. Através
dessa comunicacdo se da qualquer simbologia incorporado ao seu funcionamento. Dessa
maneira, a delegacdo da autoridade se daria assim por uma mutagdo no entendimento
intersistematico dessa comunicacao - ou seja uma nova leitura na carta € nos procedimentos
da dominacao racional legal, consistente com o que Ruth Wedgwood coloca como a Common
law da ONU>. Seguindo esse mesmo tratamento, como sera visto, a legitimidade simbdlica
adquirida pela “Coalition of Willing”, legalmente condicionada pela resolu¢do S/1483/2003,
condiz com uma comunicagao coesa sistematica, que permitiu que tal fato acontecesse, de
acordo com caracteristicas como validade historica e a coeréncia.

Assim, um sistema ¢ composto por uma infinidade de agdes significativas de
comunicagdo que se reproduzem, e por isso sao a unidade basica de andlise para relagdes
sociais, ja que buscam sempre diminuir a complexidade do objeto de analise. Essencialmente,
a justaposicdo continua dessas operagdes, ou como Mattheis as chama “comunicagdo de
comunicagodes”, faz com que os sistemas sociais ndo sejam constantes e estagnados em um
eventual momento historico, sendo assim de facil variagdo, mesmo sem se comunicarem
diretamente com o ambiente no qual estdo inseridos®®. Se os proprios sistemas sociais,
formados a partir da cognicdo sobre a comunicagdo intersistematica, sdo passiveis de
mudangas, seus simbolos também podem ser transformados, ou, como no caso, transferidos
através de uma nova reproducido da comunicagdo (ou um novo método de acdo manejado por
uma instituicdo como o Conselho de Seguranca). Ou seja, para a proposta trabalhada na
monografia, o sistema, concebido a partir de agora como o sistema ONU, se comunica,
intrinsecamente, com seus (sub)sistemas quanto os problemas do ambiente internacional, ou
seja, os fendmenos diversos do mundo global em suas vérias tematicas. Porém, mesmo nao
interferindo diretamente com as problematicas, o sistema ONU somente os observa e age
dentro de seus limites em correspondéncia com as manifestagdes do ambiente.

Ao se aprofundar um pouco mais na conceitualizacdo feita pela teoria sistémica de
Luhmann, ¢ possivel categorizar o sistema ONU, como descrito acima, como um sistema auto

poiético: sendo um sistema fechado e diferenciado devido & sua comunicag¢ao (simbologia)

55 WEDGWOOD, Ruth. (2003), op.cit. p. 577

36 MATTHEIS, Clemens (2012) op.cit. p. 628-629
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propria; e concretamente formado por uma estrutura que, apesar de limitar a sua operagao,
ndo o torna menos passivel de evolugdes no decorrer da sua auto reprodugdo comunicativa.
Por esse motivo, ¢ correto afirmar que o sistema ONU comporta dentro de si (sub)sistemas
independentes (Estados Soberanos) e (sub)sistemas estruturais (normas, regimentos internos e
principios vinculantes). Contudo, tanto o sistema ONU, quanto os Estados que o compdem,
existem devido a reprodugdo de sua propria comunicagdo dentro de si, isso os identifica como
unicos. Ou seja, cada um terd sua propria simbologia. Mesmo que os Estados, por mais que
fechados em si em sua propria comunicacao e reproducgdo, eles véem uns outros como
componentes do ambiente no qual coexistem. Nesse sentido, os Estados que servem como
(sub)sistemas para o sistema ONU se comunicam entre si, como parte estruturante do que ao
fim seria o proprio sistema ONU, que seria visto por esses (sub)sistemas como um ambiente
ndo sistematico’’.

Para concluir a explicagdo, deve ser esclarecido o critério para se estabelecer como se
da a comunicagao no sistema ONU entre seus (sub)sistemas. O instrumento conceitual, criado
por Luhmann, para descrever essa interagdo comunicativa entre sistemas ¢ descrito por uma
ligacdo estrutural®®. Essa ligagdo seria até certo ponto entendida como mecanismos estruturais
compartilhados pelos sistemas, por exemplo, o vinculo criado através do reconhecimento da
Soberania de um Estado pela ONU. Apesar do Estado continuar sendo um sistema
independente (e soberano) em si, sua ligacdo com o sistema ONU faz com que o (sub)sistema
Estado tenha que responder a causalidades iniciadas acima de sua estrutura no sistema ONU,
devido ao fato de compartilharem esse simbolo social, politico e legal em sua estrutura
comunicativa. Dessa forma, assim como o exemplo da soberania segue-se que, para o caso, a
legitimidade ¢ uma ligacdo estrutural do sistema politico internacional e nacional devido ao
compartilhamento de um mesmo significado 16gico, reproduzido na comunicagdo interna dos
sistemas. Além disso, a dominagdo racional legal da instituicao diz respeito a estrutura de seus
(sub)sistemas politico e legal, de forma a integra-los com os (sub)sistemas dos Estados que a

compdem. Como proprio Mattheis menciona, a ligagdo estrutural entre sistemas permitem que

ST Idem. p. 629

38 Ibidem. p. 631
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eles existam separadamente, mas fornece uma condi¢gdo de aumento mutuo de
interdependéncia®.

A proposta desse trabalho ¢ focar em estabelecer a Organizacdo das Nagdes Unidas
como o sistema singular em si, sendo que a percep¢ao daqueles (sub)sistemas que a compdem
serd do sistema ONU como o ambiente do qual faz parte, mesmo que ela seja categorizada
pela analise como um sistema®®. Assim, como comentado pelo autor, a estabilizagdo de
expectativas levantada pelo carater recursivo das justificativas sdo garantias da qualidade
legal para o ambiente internacional, j4 que permitem uma comunica¢do sistematica global
dada a validade simbdlica que acarreta. O autor diz ainda que essa validade simbdlica pode
ser explicitada ndo somente pela linguagem codificada do direito entre legal e ilegal, mas
pelas qualidade que a ela se da devido a expressdes da politica mundial®'. Como evidéncia
analitica, esse sentido do sistema legal internacional ¢ util para o entendimento da delegacao a
autoridade e mutagdo do método de acdo do Conselho de Seguranca, uma vez que, seja
racionalmente e recursivamente justificado, é possivel que ocorra de forma legitima. Ou seja,
a justificacdo recursiva, como vista em um processo juridico, € essencial para a analise do
caso, visto que ¢ uma evidéncia de autoridade. Nesse sentido, a dominagdo racional-legal do
Conselho de Seguranga, como demonstrado previamente, sustenta a tese de que a coalizdo
buscava a autoridade delegada, dada as diversas reunides, comités e relatorios que servem
como controle recursivo ao longo de toda a crise do Iraque e até mesmo apds a resolugdo
148362,

Essa tese se torna ainda mais palpavel dada a ligagdo estrutural entre o subsistema
legal e o subsistema politico dentro do sistema ONU, visto que ela proporciona um grau de

interdependéncia entre todos os (sub)sistemas que se estruturam com esse sistemas. Ou seja, €

39 Ibidem. p. 632, apud N. Luhmann, Das Recht der Gesellschaft, p. 441

% Uma observagdo final quanto essa proposta de entendimento diz respeito a propria linguagem tedrica das
Relagdes Internacionais, que permeia o estudo. Ao se estabelecer como sera abordada a teoria que ilustra a
imagem que temos do objeto de estudo, estd também se colocando como suplementagdo essa estrutura
conceitual demonstrada acima de sistemas e (sub)sistemas, ou seja, o sentido por tras do estudo esta estruturado
por uma explicagdo, conceitualmente, institucionalista através de uma logica socioldgica para a comunidade
internacional.

61 Ibidem. p. 640-641

62 Em novembro de 2003 a resolugdo S/RES/1518 estabelece a formagdo do comité de acompanhamento,
reafirmando o proposto pela resolugdo S/RES/1483, logo reafirmando a delegacdo de autoridade. Além disso
historicamente podem ser observados diversos outros tipos de controle recursivo no que toca as resolugdes que
afetam o governo do Iraque.
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impossivel se isolar nesse estudo da legitimidade tais sistemas, porque os Estados nacionais
sdo elementos da estrutura do sistema ONU, e nesses sistemas estatais estdo contidas as
ligacdes entre as estruturas compartilhadas do sistema politico e legal. A propria Carta das
Nagoes Unidas sugere essa relacdo intersistematica, sendo uma ligagdo estrutural entre os
seus simbolos sociais, politicos e legais. Seguindo esse raciocinio, pode-se falar na primazia
da lei como a plataforma de comunicagdo entre todos esses sistemas estudados nessa analise,
vis-a-vis a dominacdo racional-legal da instituicdo. No sentido dessa influéncia da plataforma
de comunicagdo da legalidade na reproducdo dos (sub)sistemas, nota-se a uma manifestagdo
da relacdo da dominacao legal e a percepcao da legitimidade de uma acao de autoridade
internacional, como elemento de comunicagdo estrutural. Entdo, a comunicagdo, como o
mecanismo de transferéncia de autoridade, aconteceria caso a coalizdo apresentasse a
capacidade de atender todos os propositos do estabelecidos pela primazia da lei sobre as ag¢des
do Conselho de Seguranca, estabelecendo, como ja evidenciado, uma nocdo de
responsabilidade correlata a legitimidade. De igual e essencial importancia para a ldgica
empirica realizada para essa analise, sdo as ja citadas caracteristicas de percepcao de
legitimidade, que também devem ser mantidas para que entenda-se a comunica¢ao, mantendo
o didlogo legitimo quanto a transferéncia de autoridade entre os subsistemas autopoiéticos.
Mattheis confirma a possibilidade de existéncia dessa logica ao afirmar que, através de um
pensamento sistémico a luz das ideias de Luhmann, existe, até certo ponto, uma ligacao
estrutural entre os (sub)sistemas presentes no ambiente internacional, segundo ele, dando

sentido ao se pensar em uma constitucionaliza¢do Internacional®.

Figura 1 - O Sistema Autopoiético da Organizagdo das Nagdes Unidas

— ]
!(sub)Sistemas (sub)Sistemas:

:tstruturais Independentes:
]

Fonte: Elaboragio do autor

63 Idem. p. 647



56

Justamente sobre esse sentido de uma constitui¢do internacional podem ser pensadas
as atribuicdes da formalidade do direito internacional, como um dos elementos de ligacao
estrutural que mais se faz presente na légica de comunicagdo dos (sub)sistemas do ambiente
internacional. Dessa forma, sua manifestacao se d4 como a formatagdo padrdo das estruturas
sistémicas, contudo, o que se observa no caso ¢ uma situacdo que escapa da a¢ao normal da
burocracia da instituicdo. Isso produz ¢ produzido por uma anomalia no ambiente
internacional que afeta todos seus (sub)sistemas, redefinindo suas ligagdes estruturais para o
funcionamento mais adequado. Essa logica de adaptacdo pode ser também ilustrada pelo
sentido dado por Weber na alternancia das justificagdes internas da dominagao, no qual fala-
se na existéncia da lideranca carismatica com carater extracotidiano em detrimento do

costume®*,

Entdo, para que seja possivel concluir essa se¢do do trabalho ¢ interessante frisar que
a problematica da pesquisa diz respeito a manifestagdo do fendmeno social da autoridade
internacional quanto a sua relagdo com a dominacao racional legal da instituicdo do Conselho
de Seguranga, e a legitimidade que esse acarreta perante a comunidade internacional,
particularmente, como essa relacdo se deu no peculiar caso da resolu¢do S/1483/2003. Dessa
forma, os artigos evidenciados, as analises e as conclusdes sobre as ideias absorvidas no
decorrer do trabalho serviram para se realizar uma légica geral de pesquisa para o estudo de
caso. Sendo assim, a partir do proximo capitulo, o foco serd na narrativa que permeara a

aplicacdo dos conceitos ilustrados acima.

64 WEBER, Max, Economia e Sociedade: Fundamentos da sociologia compreensiva Vol. 1. 4% ed.; Trad. De
Regis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa, rev. tec. De Gabriel Cohn, Editora Universidade de Brasilia, 1998; p.
530.
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4 O CASO DO IRAQUE, A RESOLUCAO S/RES/1483 (2003) E A PRATICA DA
LEGITIMIDADE INTERNACIONAL

Baseado no estudo de David M. Malone®’, pode ser feita uma breve verifica¢do
historica ao analisar os fatos histéricos que culminaram no periodo entre 11/9/2001 e
19/03/2003, ou seja, o contexto no qual se chegou a resolucao S/1483/2003. Fala-se na nova
ameagca do terrorismo transnacional®. Nesse contexto, 0 mais importante para se ter em mente
nessa andlise € o receio que se tinha quanto a inseguranca gerada por essa nova ameaca.
Quanto ao Iraque, isso refletia diretamente na discussdo quanto a presenga de Armas de
Destruicao em Massa (WMD), e sua possivel relacdo com organizagdes terroristas, como a 4/-
Qaeda®. Dessa maneira, entende-se a agdo unilateral da Coalition of the Willing, liderada
pelo EUA e o Reino Unido, esgotando os canais multilaterais de agdo tradicionais do
Conselho de Segurancga, através de inspecdes adicionadas de sancdes, e dando lugar a um
novo calculo estratégico que priorizava a agdo preventiva. Malone coloca, assim, que existiam
dois impulsos a agdo que estavam em conflito: a favor do fortalecimento institucional, e a
favor da acdo unilateral. Mesmo assim, esses dois entendimento tratavam o Conselho de
Seguranca como instrumento, logo, a hipdtese desenvolvida pelo estudo esta de acordo com o
que o autor observa. Como observado por Malone: “ The unique features of UN legitimacy,
including its alignment with international legality, were no doubt understood in Washington;
but in the end, if the UN did not offer the path of least resistance for the achievement of US
foreign policy goals, the United States could dispense with it.” (MALONE, 2005. p.212).
Contudo, dada essa andlise, ¢ visado verificar a relagdo da legitimidade, criada pela

autoridade legal instrumental do Conselho de Seguranca.

65 MALONE, David M. (2005); op.cit. p. 208-212.

66 « The diffuse and asymmetric nature of terrorism calls for a different kind of international policing than the
UN has traditionally been able to supply, with a greater focus on cooperative regulation and enforcement by
states (as demanded by SCR 1373 and SCR 1540)” (MALONE, 2005. p. 210)

67 "Several days later, at US initiative, the Council unanimously adopted sweeping provisions under Chapter VII
of the Charter, binding on all Member States, against the financing of terrorism and the provision of safe haven
for terrorists, establishing a subsidiary body, the Counter-Terrorism Committee (CTC), to monitor
compliance” (MALONE, 2005. p. 186 sobre a resolucdo S/1373/2001). e, também, *“ The United States alleged
that the advent of transnational terrorism transformed the strategic threat posed by a tyrannical regime with
WMD aspirations, and sought authorization from the Council to use force to pre-empt the conjunction of these
threats” (MALONE, 2005, p. 210)
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Sendo assim, nas duas opg¢des para a instrumentalizagdo € viavel pensar na
legitimidade da autoridade da instituicdo, através da dominagdo racional legal, exercida por
um processo juridico: 1) Mais claramente, o consenso entre o P-5 pode ser entendido pelas
manifestagdes ja observadas no capitulo 2, e sua aproximagao com as caracteristicas legais da
tomada de decisdo que aumentariam a probabilidade da percepcao da legitimidade; 2) Menos
claramente, e como ¢ explicado pela hipdtese da monografia: a responsabilidade pela paz e
seguranca internacional ¢ intrinseca a legitimidade do Conselho de Seguranga, buscou-se por
meio legalizado assegurar a continuidade de sua autoridade legitima, devido ao seu
detrimento pela acao unilateral da Coalizao. Isso se deu através de uma resposta burocratica a
acdo da Coalizao, que visava fazer com que o Conselho de Segurancga fosse percebido como o
ambiente da dominagdo racional-legal, autorizando a agdo naquele momento. O intuito foi
preservar a legitimidade da sua autoridade como institui¢do internacional tendo em vista suas
responsabilidades com a comunidade internacional, priorizando a eficacia da legitimidade
cumprindo com suas responsabilidades. Mesmo o uso instrumental do Conselho de
Seguranga, que se ¢ permitido observar no caso da resolu¢dao 1483, ainda se mostra util para
verificar como a capacidade da autoridade legal (e burocratica) da institui¢do esta fortemente
inserida no calculo estratégico do Estado. Isso, claramente, ndo se da de maneira polarizada
(ou hegemonica) se opondo a agdo unilateral, mas estando disponivel para aquele que for a
utilizar, dado que sejam seguidas suas normas de utilizagdo - ou seja, seus principios
normativos que regem sua burocracia, estdo estruturalmente ligados a agdo instrumental da
instituicdo, ja que sdo percebidos como legitimos pela comunidade internacional. Cabe, a
andlise a seguir, discutir como ¢ possivel se pensar nessa hipotese descrita acima na narrativa

conhecida sobre o caso.

Para que se possa esbogar melhor o problema de pesquisa que foi apresentado, foi
escolhida a resolucao S/1483/2003 do Conselho de Seguranca da Organizagdao das Nagdes
Unidas dentre todas as demais do regime de sang¢des ao Iraque. A escolha tem em vista a
aplicabilidade dos precedentes que esta resolucdo abriu para agdo coletiva, contra individuos e
entidades iraquianos, que prestavam servicos ao regime que foi derrubado pela coalizao
liderada pelos EUA. O que interessa ¢ que essa resolucdo explicita o que Ruth Wedgwood

descreve, ao mencionar que a abstengdo do Conselho de Seguranga, quanto a intervencao
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militar, ndo significa que suas atividades se mantiveram irrelevantes para a tematica®®. Isso é
observado principalmente quando se ¢ lembrada a falta de complacéncia do Iraque com
resolugdes que previam, entre outras coisas, medidas de desarmamento®. Seguindo essa
logica, se entende que devido a uma notificagdo publica pela missdo Francesa e Russa na
Organizagao das Nag¢des Unidas quanto ao intuito de vetar qualquer resolugao militar sob os
efeitos da crise no Iraque’, percebeu-se que o Conselho de Seguranca teria que buscar uma
medida alternativa para exprimir legalidade e legitimidade a acdo, que era a principio de sua
responsabilidade. Ou seja, percebe-se um conflito pratico na execu¢do dos deveres da
instituigao.

Ao se analisar a medida tomada pelo Conselho de Seguranca, em decorréncia do caso
do Iraque, poderemos ver posteriormente que ela pode ser entendida sob a 6tica da delegacdo
de poder como proposta por Erik Voeten, devidamente explicada no capitulo anterior. Dessa
forma, como foi dito previamente, quer se verificar evidéncias de autoridade, como descritos
por Ian Hurd, aplicados de forma coerente ao caso, e a hipdtese, para se clarificar a
possibilidade de instrumentalizagdo do Conselho de Seguranca, para o cumprimento de suas
responsabilidades, garantindo legitimidade a agdo. Sendo que, entdo, se provada a delegacao
da autoridade legitima por uma via legal (institucionalmente burocratizada) poderd se
comprovar a existéncia da autoridade internacional do Conselho de Seguranga. A principal
referéncia a tal hipétese se encontra no predmbulo da propria resolugdo S/RES/1483 que

declara:

Noting the letter of 8 May 2003 from the Permanent Representatives of the United
States of America and the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland to
the President of the Security Council (S/2003/538) and recognizing the specific
authorities, responsibilities, and obligations under applicable international law of
these states as occupying powers under unified command (the “Authority™),

Noting further that other States that are not occupying powers are working now or in
the future may work under the Authority’!.

8 WEDGWOOD, Ruth (2003) “The fall of Saddam Hussein: Security Council mandates and preemptive self-
defense” The American Journal of International Law, Vol. 97, No. 3 (Jul., 2003), pp. 576-588

9 WEDGWOOD, Ruth. (2003), op.cit; No caso se remete a resolugdo 1441 (2002) do Conselho de
Seguranga.

0 Idem. p. 577

7l Texto da resolugdo S/RES/1483, disponivel em: http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N03/368/53/
PDF/N0336853.pdf?OpenElement
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Dessa forma, a justificativa se inverte no sentido de reconhecimento da autoridade da
lideranga da coalizdo de forma “retroativa”. Ou seja, existe evidéncia explicita de que a
autoridade existe e foi transferida, agora cabe ainda se questionar se isso pode em alguma
maneira ser visto como um mecanismo legal legitimo, dada a autoridade legal
instrumentalizada.

Como ja foi visto, a pesquisa busca achar dentro dos acontecimentos que permeiam o
contexto histdrico, que levou a resolucdo analisada, evidéncias da autoridade legal entre o
Conselho de Seguranga e a lideranga da coalizdo, que realizou o teatro militar ao Iraque. Isso
serd feito para que se possa demonstrar que a legitimidade s6 pode ser transferida com
parcimoOnia, dada a legalidade intrinseca ao respeito a responsabilidade da jurisdi¢do da
instituicdo, como também, a capacidade de recep¢do da autoridade de forma legitima por
parte da coalizdo (como ja foi dito, a essa manifestacao se dard o sentido da instrumentalidade
da autoridade legal). Como se pode ver, esses dois pontos estdo diretamente ligados aos
aspectos, respectivamente, normativos e sociais como apresentados no capitulo anterior por
Cronin e Johnstone, que se complementam para lidar com a problematica estudada. Nesse
sentido, Ian Hurd argumenta que a delegagao de poder ao Conselho de Seguranca, legalmente
assegurada pela Carta das Nagdes Unidas, s6 se da pela percep¢do da legitimidade do
Conselho em si, como também das suas agdes. Sendo que ¢ demonstrada pelo voluntarismo
dos Estados em cooperar, com sangdes ¢ missdes de peacekeeping e assisténcia e/ou
acompanhamento - isso coloca o Conselho de Seguranga como um ator social dentro de um
sistema maior da comunidade internacional que, por isso, depende de capital social para

manejar suas a¢des politicas’.

4.1 O Sentido da Lideran¢a Americana

A luz da teoria sistémica, segue a contextualizagdo quanto os motivos possiveis que
levariam, nao s6 a delegacdo de poder, mas a aceitacdo da instrumentalizacao da autoridade

legal, de acordo com manifestagcdes do subsistema Estados Unidos da América, que afetariam

2 HURD, Ian (2002). op.cit p. 35-38
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o sistema Organizagdo das Nagdes Unidas. Para isso ird se contrapor as ideias de Ikenberry?>,
sobre o proposito da lideranga americana no contexto da guerra ao terrorismo, as ideias que
favorecem um entendimento negativo a posigdo tomada durante aquele evento historico’ 7.
A grande questdo aqui sdo os limites das ligacdes estruturais, que permearam o que culminou
na resolugdo S/RES/1483, e, qual foi o sentido da percepcdo dada a legitimidade da
autoridade do Conselho de Seguranga no caso, mais particularmente, no que toca sua relagao
como lideranga internacional, seguindo a hipdtese de uma autoridade legal instrumentalizada.
Sendo assim, a percep¢do correta, quanto a transferéncia da autoridade simbolica
internacional do Sistema ONU para o Sistema reproduzido pela Coalizdo, seria modelada
segundo ligacdes estruturais, € por isso seria possivel, dentro das condi¢des excepcionais que
tomaram parte no caso da resolu¢do S/RES/1483.

O conceito de Lideranca, trazido por Ikenberry ao elaborar seu argumento, ¢ bastante
interessante para o desenvolver da proposta dessa analise, ao estabelecer uma nova percepg¢ao
sobre a lideranga ao fim da Guerra Fria. Em termos sisteméaticos, pode ser colocado que
houve uma mutagao no significado simbolico da Lideranga no contexto, esse valor simbolico
(assim como a legitimidade) é comunicado através as ligagdes estruturais entre os diversos
sistemas do ambiente internacional, enfim, incorporado a suas estrutura autopoiética. No caso,
o argumento do autor € que a lideranga americana se daria, a época, na habilidade de fomentar
a cooperacdo e o sentido de um propdsito social comum entre os Estados. Essa lideranca
ficaria evidenciada através dos fundamentos das institui¢des e habitos do Estados Unidos da
América, que serviram como as bases para se estabelecer os processos, normas e instituigdes
que hoje sdo mecanismos institucionais de fomento de cooperacdo, e/ou do exercicio da
lideranca internacional. O autor menciona que isso se deu através do exercicio de uma
lideranca tradicional americana p6s Segunda Guerra Mundial, Realisticamente (em termos de

poder) estipulada, que manejou a criagdo do que hoje é o exercicio da sua lideranga’®.

3 IKENBERRY, G. John; “The Future of International Leadership”. Political Science Quarterly, Vol. 111, No. 3
(Autumn, 1996) p. 385-402

74 LOPEZ, George A., CORTRIGHT, David; “Containing Iraq: Sanctions Worked”. Foreign Affairs, Vol. 83,
No. 4 (Jul. - Aug., 2004), p. 90-103

5 LOBEL, Jules; RATNER, Michael; "Bypassing the Security Council: Ambiguous Authorizations to Use Force,
Cease-Fires and the Iraqi Inspection Regime”. The American Journal of International Law, Vol. 93, No. 1 (Jan.,
1999), pp. 124-154

76 IKENBERRY, G. John (1996) op. cit. p. 385 - 386.
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Sistemicamente, esse exercicio se encontra implicitamente nas ligagcdes estruturais concebidas
através desse sistema macropolitico’’, previamente estabelecido. Isso ¢ uma evidéncia da
manifestacdo da existéncia de uma rela¢@o sistematica legal e politica’®, que permite elaborar
a delegacdo de poder como um mecanismo processual legal coerente para o caso da resolugdo
S/RES/1483, que contou com a lideranga americana para justificar o sentido instrumental
dado a autoridade, e com o consenso dos membros para justificar a necessidade moral da
acdo’.

Ainda sobre o conceito de lideranca trazido por Ikenberry, pode-se falar em dois
elementos essenciais para sua concep¢ao na analise proposta: o poder e o proposito. Como
sera visto, a lideranga serd exercida ao provocar nos (sub)sistemas uma reagdo diferente
daquela que teria ocorrido caso nenhuma ag@o fosse cometida®’, no sentido de projecdo de
ideias e objetivos materiais de forma coordenada®'. O préprio conceito de Weber, quanto
autoridade, sugere sua proximidade com a lideranga, como mencionado previamente nesse
estudo. O convencimento que guia agdes coordenadas de sobreposicdo de interesses, e
objetivos, por novas maneiras ¢ extremamente correlato com a legitimidade, a qual deve ser
percebida para que as medidas de lideranca tenham eficécia em sua execucdo. Uma coalizdo,
como a montada para assumir a responsabilidade de seguranga internacional contra a ameaga
do Iraque, cabe perfeitamente nessa descricdo de lideranga. Ja que, quanto ao propdsito da
lideranca, pode se falar na delegagdo de responsabilidades da autoridade de intervengao, uma
vez que, a coalizdo, executa suas agdes sob o escopo do dever que era a principio proprio do
sistema ONU, fazendo através da construgdo de uma ligagao estrutural.

Ao se complementar esse raciocinio categorico, ¢ evidenciar ainda mais como faz
sentido se pensar na capacidade da lideranca americana em assumir o poder e o proposito,
através da delegacdo da autoridade do Conselho de Seguranga, serd trazido para andlise os

trés niveis de lideranca elencados por Ikenberry, que serdo entendidos como ligacdes

7 Idem p.387
8 E também socioldgico se entendido pelo seu estudo categdrico de percepgio de legitimidade.

7 Como visto em: http://www.un.org/press/en/2003/sc7765.doc.htm

80 Aqui ndo se remete diretamente a coibir uma agio hipotética mas a um tratamento politico e social que a
direciona segundo a autoridade da lideranga por novos meios de se chegar aos mesmo fins.

81 IKENBERRY, G. John (1996) op. cit. p. 388


http://www.un.org/press/en/2003/sc7765.doc.htm
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estruturais na analise. Entdo, os trés niveis de lideranga estabelecidos sdo: estrutural,
institucional e situacional®?. Quanto a aplicagdo na analise do caso do Iraque, esses niveis de
andlise ajudam a justificar os processos que foram reflexos da relagdo da autoridade
internacional com a dominacdo racional-legal exercida, e a percep¢do da sua legitimidade.
Estruturalmente, o justifica-se a lideranca americana devido ao poderia material, mais
particularmente bélico, que os EUA comportavam ao ponto de suportar o conflito a fim de
manter a estabilidade através de uma agdo politica coletiva®’. Institucionalmente, o autor
denomina os EUA como um ponto focal de fomento a coordenagdo da ordem politica
mundial, devido a exportagdo dos valores democraticos e liberais americanos para as
instituicdes normativas internacionais. Isso se dd de forma que a abertura, e a extensiva
descentralizacdo do (sub)sistema americano, ¢ uma liga¢do estrutural intersistemdtica, que
assegura o acesso aos demais (sub)sistemas nos processos decisérios da politica americana,
assim de certa forma orienta a coordenagao da a¢do conjunta®?.

No contexto da lideranca institucional, ¢ possivel relembrar da seguranga coletiva
como razao institucional, ou seja, aproximacdo de estados semelhantes com interesses
paralelo. Sistemicamente, formando um sistema autopoiético, no qual os Estados que o
compde sdo subsistemas se comunicando entre si, de forma que todos compartilham ligacdes
estruturais de interesses semelhantes, e utilizando os mesmos simbolos para dialogar.
Politicamente, falando isso legitima a ordem do sistema superior aos Estados. Para o caso isso
significa que, como o sistema ONU e o sistema da coalizdo, como correspondente aos valores
e ideais democraticos liberais americanos, seguem os mesmos simbolos e/ou detém o mesmo
meio de comunicagdo intrasistematica, pode ser evidenciada a aplicabilidade da delegacao de
poder. Isso seria possivel conforme a passagem da lideranca ad hoc seguindo a Common Law

processual da ONU?®’, e a correspondéncia de deveres, entre o Conselho de Seguranga e a

82 Citando o autor, em um nivel estrutural a lideranga é referente a distribui¢do de capacidades materiais dos
Estados; ja em um nivel institucional a lideranga representa as regras de conduta que guiam as agdes e as
expectativas por elas geradas que coordenam as a¢des conjuntas; ja a lideranga situacional diz a respeito da
tomada de agdes individuais, a partir de oportunidades contextuais, para reorientar a ordem politica em
concordancia com aquela acdo tomada em primeiro lugar. Idem. p. 389-395

83 E notado pelo autor que baseado em estudo do Banco Mundial no quesito de lideranga estrutural ndo existira
nenhuma ameaca eminente capaz de a desestabilizar.

8 IKENBERRY, G. John (1996) op. cit. p. 395

85 WEDGWOOD, Ruth. (2003), op.cit.p. 578
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Coalizao. Sendo assim, por essa logica, prova-se que na resolu¢do a autoridade do foi
corretamente delegada, através de uma ligacao estrutural com um sistema digno e capaz de
recebé-la, jA que existe um compartilhamento comunicativo e simbdlico nessa ligacdo. A
partir das caracteristicas de percep¢do da legitimidade decorre a facilidade da percep¢ao da
legitimidade, principalmente no que toca a determinagao textual favorecendo a interpretagao,
por aspectos linguisticos ou simbolicos, dessa ligagao.

O ultimo entendimento essencial quanto as justificativas possiveis para se entender os
motivos por trds da delegacdo de poder suportada pela lideranca americana proposta nessa
analise € a perspectiva situacional, presente no contexto do processo da resolucdo S/RES/
1483. Nesse caso, pode se falar no aproveitamento do momento contra o terrorismo
internacional, iniciado nos casos de 11/09/2001, para finalmente poder se dar um fim ao
impedimento do Iraque em cooperar conjuntamente com as deliberacdes internacionais. Ou
seja, mesmo que as provas mostradas de forma ad hoc para aprovagdo de uma intervengao via
procedimentos tradicionais do Conselho de Seguranca fossem barradas pelo poder de veto, a
validade historica da acdo ainda apresentava um sentido legitimo de agdo, se seguido o novo
caminho de acdo idealizado pela lideranca americana. O novo caminho imaginado pelo
conjunto politico americano se deu justamente com a criacdo do conceito do Eixo do Mal.
Deve ser lembrado que o tratamento dado pela analise o qual se cuida no estudo ¢ totalmente
tocante a pesquisa quanto o funcionamento de uma manifestacdo das relagdes politicas
internacionais. Ou seja, procura-se fugir de debates quanto valores ou beneficios individuais a
partir da utilizagdo maquiavélica dos instrumentos aqui estudados.

Ainda sobre o novo caminho sugerido, cita-se Ikenberry para demonstrar como a
concepgdo de uma coalizdo internacional condiz com o que se propde nessa analise®®. O autor
clarifica qudo coerente ¢ a proposta da delegacdo da autoridade via sobreposi¢do da lideranca,
no sentido de uma ligacao estrutural quando diz que: “One constraint on the exercise of power
is that even a big and powerful state has an incentive to organize and manage a political order
that is considered legitimate by the other states.” (IKENBERRY, G. John op.cit p.396). Dessa
forma, pode ser ilustrado que esse € o inicio das politicas externas dos EUA para exportagao

da democracia e contencdo de ameagas terroristas. Por essa razdo, seria necessario incorporar

86 Ao se relembrar qual é o sentido dado a lideranga: "It also involves the ability to project a set of common goals
or principles that allow a group of states to define and pursue their interests in concerted or congenial way
[...]” (KENBERRY, G. John. 1996 p. 396).
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as acdes da coalizdo os simbolos do Sistema ONU, para isso serviram as resolugdes 1441 e
148387, que auxiliam no exercicio das fung¢des da coalizdo, que em sua parte condizem com as
normas e a responsabilidade dos simbolos do sistema ONU. Acaba-se gerando na percepgao
da legitimidade, um sentido coerente e validado simbolicamente, possibilitado pela formacao
de ligagdes estruturais entre os sistemas. Afirma-se que a legitimidade emerge a partir do
compromisso de demais Estados em seguir, sob a unidade de principio, a ordem politica
trazida pela lideranga®®, trazida pela utilizagdo da dominagdo racional-legal do Conselho de
Seguranga, tendo em vista as resolugdes acima. Isso € concebido como o que foi descrito
previamente por Bruce Cronin e Ian Johnstone, por aspectos socioldgicos € normativos, que
sistemicamente sao modelos de liga¢des estruturais, o que condiz com que Ikenberry chama
de arquitetura da ordem politica®.

A guerra ao terrorismo foi a tomada dessa oportunidade para aumentar ainda mais o
alcance do subsistema americano ao nivel do ambiente global, ou, em termos sistémicos,
facilitar sua comunica¢do com os demais subsistemas. Isso foi feito pela utilizagdo da
lideranga para barganhar, através de diferentes grupos e questdes, construindo coalizoes, e
concretizando oportunidades de acordo®, o que descreve precisamente a a¢do dos EUA no
decorrer do caso do Iraque®'. Outro exemplo de uma descri¢do condizente, tanto com a légica
do argumento da analise, quanto com as ideias de Ikenberry, esta nas fungdes desempenhadas
no decorrer da histéria entre o Iraque e o Conselho de Seguranga, mais especificamente no
que foi visto como multilateralismo instrumental®?, no sentido da autoridade legal da

institui¢dao. Entretanto, apesar dessa analise tratar a favor de uma logica que determine mais

87 Tal argumento pode ser evidenciado no texto de ambas resolugdes, facilmente percebido no predmbulo da
Resolucdo S/RES/1441 que relembra citando resolugdes passadas o emprego de qualquer meio para manter a paz
na regido: "Recalling that its resolution 678 (1990) authorized Member States to use all necessary means to
uphold and implement its resolution 660 (1990) of 2 August 1990 and all relevant resolutions subsequent to
resolution 660 (1990) and to restore international peace and security in the area,”. Disponivel em: http://
www.un.org/Depts/unmovic/documents/1441.pdf

88 [KENBERRY, G. John op.cit p.396
8 Idem. p. 397
% Ibidem. p. 402

1 ¢ The unilateralist realism symbolized by his son’s [George W. Bush] opportunistic treatment of the ‘UN route’
reflects an appreciation of the Security Council as one coalition formation among many available to the Great
Powers to achieve foreign policy objectives”(MALONE, 2005. p.211)

2 MALONE, David M. “The international struggle over Iraq: Politics in the UN Security Council
1980-2005" (Oxford: Oxford University Press, 2006) p. 266-267


http://www.un.org/Depts/unmovic/documents/1441.pdf

66

claramente o como, e o porqué, dos fatos que se sucederam nos processos que levaram a
resolucao S/RES/1483, e suas consequéncias para a Institui¢do do Conselho de Seguranca, as
ideias sobre a narrativa histoérica do caso demonstram uma variagdo e um contraponto a logica

que vem sido trilhada até aqui.

4.2 A historia da relacao do Conselho de Seguranca com o Iraque

A década iniciada com a Guerra entre Iraque e Kuwait ¢ essencial para entender as
diferengas contextuais, ¢ a evolucdo da problematica do Iraque que culminou no caso da
resolugdo 1483. Seguindo a descrigdo precisa de Malone, € interessante notar que em ambos
os casos de interven¢ao militar ao Iraque, o ambiente internacional passava por uma mudanga
contextual, no primeiro, o fim da Guerra Fria, ¢ no segundo, os ataques terroristas de 11/9.
Sendo assim, ap6s os acontecimentos da Guerra entre Ird e Iraque, no dia 02 de Agosto de
1990, o Iraque buscou tomar vantagem sobre a fronteira do Kuwait. Diferentemente dos
acontecimentos mais recentes, a postura dos EUA enviesava uma mobilizacdo completa e
eficiente do Conselho de Segurancga, determinando a violagdo a paz internacional, e agindo,
sob o escopo do Capitulo 7, para institucionalizar a inspe¢do da execucdo das sangdes, através
de comités da Organiza¢do das Nagdes Unidas®’. Essa tomada da via diplomatica e/ou
institucional ¢ evidenciada até mesmo no discurso da administragdo de George H.W. Bush,
juntamente, com a participacdo soviética, para promover a retirada iraquiana, impondo um
forte regime de sangdes’. Porém, sem sucesso, sobrou-se o ultimo recurso, a utilizagdo da
forca, nesse sentido, aponta-se uma forte aproximagdo entre os acontecimentos de 1990 e
2003, no tocante a argumentacdo quanto a necessidade de uma resolugdo feita,
exclusivamente, para autorizar a acao militar, dada a validade de resolugdes previamente
estabelecidas. No contexto do suporte de uma votagdo consensual na Assembléia Geral da

ONU®, foi votada a resolugdo 678 do Conselho de Seguranga, que garantia a utilizagdo dos

2 MALONE, D. op. cit. p. 59-61.

94 “while I was prepared to deal with this crisis unilaterally if necessary, I wanted the United Nations involved as
part of our first response, starting with a strong con- demnation of Iraq’s attack on a fellow member. Decisive
UN action would be important in rallying international opposition to the invasion and reversing it” (MALONE,
op.cit p.64-65 apud. Bush and Scowcroft, A World Transformed, 303.)

% MALONE, D. apud. UN General Assembly resolution 45/49, November 28, 1990
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meios necessarios para garantir a obediéncia do Iraque com o regime sancionado
anteriormente. Entretanto, dado o contexto histérico diferente de 2003, ¢ observado que
mesmo com o gatilho pronto para a incursdo militar, o governo dos EUA continuou
oferecendo saidas ndo beligerantes ao conflito, sendo que, somente em Janeiro de 1991, foi
iniciada a acdo da coalizao militar.

O sucesso da acao militar dé inicio ao novo regime do Conselho de Seguranga sobre o
Iraque, embasado pelo disposto na resolugdo 687, que aponta mecanismos que demonstram,
fortemente a inser¢do da sua ligagdo estrutural como autoridade legal, no sistema ONU.
Dentre todas as medidas do novo regime destaca-se a criagdo da UNSCOM (Comité especial
da Nagdes Unidas), o qual estava incumbido de acompanhar o que viria a se tornar o
programa Qil-for-food, explicitando a a¢do da autoridade legal do Conselho de Seguranga, por
uma burocracia propria, sobre a soberania do Iraque, como também visto pela UNIKOM,
claramente alterando o papel do sistema ONU nesse novo contexto que surgia’®. Malone
sugere, coerentemente com o que tem sido dito sobre a lideranca americana, que: “The UN’s
centrality as a geostrategic resource in this new era was clear in numerous ways. Perhaps most
importantly, the United States understood that a UN Security Council mandate would harness
international legitimacy to its military power”. Porém, essa preponderancia na percepgao do
sistema ONU, foi desafiada nos desenvolvimentos posteriores a resolu¢do 687
(principalmente quando ¢ observada a permanéncia de Saddam Hussein no governo), que por
fim acabaram redefinir mais uma vez o seu papel, através da mudanga de contexto que leva a
resolucao 1483.

Acredita-se que a maior parte desse desafio decorrente da operacdo militar tenha
vindo das duvidas quanto a execu¢do dos mandatos, juntamente com um grande leque de
problemas como: crises humanitarias e violagdes de direitos humanos; problemas com
terrorismo e a proliferacdo de Armas de Destruicio em Massa (WMD). Nesse ambiente de
preocupac¢do humanitaria e inseguranga que surgiu, se iniciou o que Malone aponta como uma
oportunidade para o unilateralismo ocidental do Conselho de Seguranga’’, que pode ser visto

por essa analise como o inicio da instrumentalizagcdo da autoridade legal da instituicao. Tanto

% Idem p. 74-76. United Nations Irag-Kuwait Observation Mission, criada pela resolu¢do 689 do Conselho de
Seguranga que serviu como operacdo de peacekeeping, para assegurar a zonas desmilitarizadas fronteiricas
estabelecidas pela resolugdo 687. (grifo nosso)

7 MALONE, D. op.cit Cap. 4 - Creeping Unilateralism. p. 101-103
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a operacdo Provide Comfort, quanto as zonas de restricdo aéreas elaborados sobre essa
perspectiva, foram acobertadas pelas preocupacdes humanitarias, o que facilitou a influéncia
politica ocidental no Conselho de seguranca promovendo a complacéncia do que deveria ter
sido a oposi¢ao Russa e Chinesa. Além disso, o problema relacionado ao regime de sangdes
econdmicas atrapalhava o sucesso na reestruturacdo do Iraque, visto que seu fim era
indeterminado, e fortalecia o poderio de Saddam Hussein através do mercado negro por tras
dos embargos, e desfavorecia o desenvolvimento social no pais.

Nesse sentido, se deu inicio o programa Oil-for-food (OFF), “[...]Jthe Council
established an elaborate program allowing Iraq to export a quota of oil and to use the resulting
export revenues to purchase humanitarian supplies, all under the controlling eye of the UN.”.
O intuito era evitar um grande e mundial desentendimento, sobre a continuidade do regime,
que prejudicaria o Conselho”®. Apesar de ter sido brevemente recusada pelo Iraque, o
programa tomou forma ao fim de 1996, sob a resolugdo 986 com algumas alteragdes. Esse
gigantesco projeto institucional, apesar de ter sido alvo de investigagdes em casos de
corrupgao (como o Volker Report), colaborou para o alivio humanitario no Iraque, através do
fortalecimento institucional, criando uma ligacdo estrutural continua dada pela presenca de
burocracias do sistema ONU para o acompanhamento do programa (UNMOVIC). Entretanto,
com o aumento do programa, gerou-se uma preocupagdo sobre as importagdes do governo
iraquiano, que tinha apoio da lideranca americana para levar a uma mudanca no governo do
Iraque, a luz do desarmamento do Iraque e das necessidades humanitarias®. Sendo assim, em
Junho de 2001, preocupados com a proliferagdo de WMDs, os EUA e o Reino Unido
iniciaram o regime de smart sanctions ao Iraque, buscando uma troca entre o controle de
recursos militares e uma maior liberdade comercial para a sociedade civil. Toda a oposi¢ao
feita, liderada pela Franga, se tornou obsoleta apos os atentados de 11/9, que transformaram o
paradigma que permeava o Conselho de Seguranga, sendo assim, o novo regime de sangdes
foi estipulado na resolugdo 1382, com o banimento de diversos itens da pauta de importagdo

iraquiana.

9% MALONE, D. op.cit Cap. 5 - Sanctions Enforcer p. 116 apud. UN SCR 706, August 15, 1991, and UN SCR
712, September 19, 1991; e “If it refuses to implement this resolution, it will be clear for all to see—and
especially to the Iraqi people—that the blame for the suffering of the people of Iraq rests not with the Security
Council but with the government in Baghdad.” apud. Albright, ‘4 Humanitarian Exception’.

% MALONE, D. op. cit. p. 119-122
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Além de todo o aparato legal do regime de san¢des econdOmicas, outro aspecto €
relevante para que seja observado o conflito institucional que se moldou ao longo do caso do
Iraque. Desde a formulagao da resolucdo 687, o ponto central tinha sido o desarmamento do
Iraque, através da a¢do institucionalizada e da ameaca do uso da for¢a. No decorrer dos anos,
e das missdes de inspe¢do observava-se que a logica da resolucdo estava acontecendo de
maneira invertida, ou seja, sem a cooperacdo do Iraque para apresentar evidéncias de seu
desarmamento. Por essa razao, até certo ponto, o desarmamento do Iraque s6 se deu devido ao
conjunto de protecdo coercitiva, de inspecdes e sangdes. Porém, essa logica causava a
incerteza que acabava por dividir o Conselho de Segurancga, entre satisfeitos e insatisfeitos,
com o desenvolvimento das atividades, fazendo com que os primeiros quisessem trabalhar a
favor do alivio do regime, e os ultimos contra qualquer favorecimento ao Iraque.
Interessantemente, Malone aponta um fator comum entre os membros do P-5, todos
utilizavam o regime de inspegdes e sangdes como instrumento, fosse para espionagem
engatilhando a acdo militar, ou, se beneficiando economicamente, mas isso ndo criava
abertura para a convergéncia de interesses!?’, Sendo assim, observa-se uma ma gestio do
aparato institucional no qual se pauta a dominagao racional-legal do Conselho de Seguranga,
j& que as resolucdes criam ambiguidade para a tomada de decisdes, que dao margem a
interpretagdo, e, enfim, instrumentalizacao. Esse conflito institucional, que vinha se criando, ¢
0 que culminaria no problema da execugdo pratica do com Conselho de Seguranga no tocante
a sua instrumentaliza¢do, ou, como Malone coloca, o conflito entre o Conselho empoderado
pela lei e o Conselho regido pelo poder'?!.

Sendo assim, os principais argumentos que sdo colocados a luz da narrativa dizem
respeito a maneira pela qual ¢ vista agdo dos EUA, em relacdo ao Conselho de Seguranga em
agir impetuosamente, e até desrespeitosamente enfraquecendo a propria instituicdo. Contudo,
a defesa do argumento dessa analise ird dizer que nao houve prejuizo fatal ao Conselho,
mesmo tendo sido usado instrumentalmente através do mecanismo de delegagdo de poder, e
ndo tendo sido colocado de lado por uma agao ilegitima dos EUA. Assim, visto que o governo
americano tinha o intuito de patrocinar uma acao contra falta de complacéncia iraquiana,

desde os conflitos da década de 70, ao perceber a oportunidade criada pelo ambiente, se

100 MALONE, D. op.cit Cap. 5 - Weapons Inspector. p. 170-171

10 MALONE, D. op.cit Cap. 4 - Creeping Unilateralism. p. 104
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comunicou através do sistema ONU. Seu objetivo era legitimar suas agdes, € cumprir seus
objetivos, argumentando sempre a favor do bem comum, sendo suportado por uma gama de
Estados, que se alistaram na coalizdo, e na guerra contra o terrorismo. Politicamente a analise
sobre a manifestacdo da autoridade internacional continua valida e consistente.

Nesse contexto, as ideias de George A. Lopez e David Cortright, quanto a politica dos
EUA que concebeu com irrelevancia das sangdes impostas ao Iraque, e, portanto, agiu
unilateralmente debatem a nogdo de propdsito social internacional, no sentido de lideranga
americana. Apesar dessa observagdo, uma coisa pode ser absorvida para entender melhor o
processo da resolugdo, como os autores colocam, as sangdes ao Iraque trouxeram uma
sinergia Unica ao funcionamento do Conselho, que serviu para diminuir o poderio militar do
Iraque, segundo os autores até capaz de conter totalmente a ameaga'®2. Mesmo assim, essa
afirmagao aponta que ha sinergia nao s6 dentro do sistema ONU, como também uma forte
comunicagdo com o subsistema dos Estados Unidos, devido ao compartilhamento de
simbolos. Portanto, no momento em que a institui¢cao ¢ impedida, devido a sua comunicacao
simbolica intrasistematica, cabe repassar a autoridade para aquele que a lhe cedeu em
primeiro lugar, de forma legitima, pela sua agdo por métodos alternativos, para auxiliar a
intervengdo, como tem feito desde a primeira guerra do Golfo, como visto nos regimes de
resolugdes para o Oil for Food.'® A agdo americana se justifica como o tnico conjunto de
medidas capaz de por fim a bata’ha, que a instituigdo lutava a tantos anos de forma
responsavel, a favor do bem comum. Isso se deu no momento mais propicio e que, de forma
eficiente, permitiu que a ordem politica dos EUA retomasse mais evidentemente seu lugar na
lideranga internacional, no sentido da Guerra ao Terrorismo Internacional, comunicado
sistemicamente, do modo mais claro possivel a todos os subsistemas ligados estruturalmente

ao sistema ONU. Quando o Lopez e Cortright citam:

[...] many critics of sanctions have asserted that the system was beginning to break
down, the “smart"sanctions reform of 2001 and 2002 in fact laid the foundation for a
technically feasible and politically sustainable long-term embargo that furthered
U.S. strategic and political goals. (LOPEZ et. al 2004).

102 TOPEZ, George A., CORTRIGHT, David; “Containing Iraq: Sanctions Worked”. Foreign Affairs, Vol. 83,
No. 4 (Jul. - Aug., 2004), p. 91

103 Tniciada através da resolugdo S/687/1991, que foi utilizada para elencar a necessidade da ag¢do da Coalizdo no
Iraque, e consequentemente como fato essencial para se elaborar a resolugdo S/1483/2003.
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E possivel verificar que foi estabelecida um ordem politica baseada na lideranca
americana, que comprovadamente segundo a logica da analise sistémica nao foi somente um
ato unilateral. Ou seja, aqui fica claro que a ONU atuava com autoridade sobre o governo
iraquiano, e coube ao governo americano tomar proveito da situagao a favor do bem coletivo,
exterminando a ameacga de uma vez por todas. Mesmo que impopular, as medidas tomadas,
que depois receberam a autoridade simbolica do Conselho de Seguranga, foram legitimas. O
maior exemplo disso esta na resolucdo 1483, ja explicitada acima que mesmo apds a invasao
de marco de 2003, ainda reconheceu a validade da intervencao e suportou a total retirada do
antigo regime iraquiano, através de sangdes econdmicas de congelamento de recursos e
embargos!®, além de ser a favor de desenvolvimento social e econdmico do Iraque,
comprovando a delegacdo do cumprimento das responsabilidades do sistema ONU.

Como pode se ver, muito diferente do que chegaria perto de ser uma ac¢ao dos EUA,
que ignora os efeitos de qualquer resolucdo, tal agdo, concebida como lideranga, ndo pode ser
categorizada como ilegal, principalmente quando defendida a hipotese de que a instituicdo do
Conselho de Seguranca estava-se agindo como instrumento de autoridade legal, que exportara
sua responsabilidade. De modo que, exercida sobre a autoridade do Conselho de Seguranca, a
invasdo militar foi feita espertamente extrapolando o uso de tal autoridade, tradicionalmente
entendida. Para langar lideranga global americana, com o intuito de exportar cada vez mais
sua rede sistematica de comunicagdo, pelo ambiente internacional. Outra prova a favor desse
argumento se encontra também no texto de Lopez et. al ao dizer que ao mencionar o regime
das smart sanctions ao Iraque, o autor diz que as divergéncias que empacavam a agao no
Conselho de Seguranga na matéria, ao final dos anos 90, deu lugar a um consenso a partir de
20029, dada a mudanga de contexto no ambiente internacional. Aqui, foi feita a criagdo do
aparato legal que garantiria a legitimidade da delegagdo da autoridade do Conselho de
Seguranca para a lideranca dos EUA, seguindo a ldégica da sobreposi¢do simbolica, via

ligacdes estruturais sistematicas, que buscava o melhor momento para se lancgar a lideranca

104 Tsso se confirma quando levanta-se o que David M. Malone explica sobre a resolugdo 1483: * The text
reflects a compromise between the United States and United Kingdom, who sought an omnibus blessing
recalling SCR 687, and the French, Russians, and Chinese, who were eager to avoid repeating the post facto
validation[...]” (MALONE, 2005. p. 205), além de, também, afirmar que o real significado da resolugdo era
politico, com o intuito de assegurar a administragdo das atividades, logo a autoridade das a¢des, para o EUA e o
Reino Unido, garantindo ainda seu direito sobre a redefini¢@o e reestruturacdo politica do Iraque, p6s conflito.

105 T OPEZ, George A., CORTRIGHT, David; op. cit. p. 100
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internacional americana contra o terrorismo internacional em prol da seguranca comum. O
regime de smart sanctions, diz respeito diretamente ao primeiro caminho tomado, pela
iniciativa do EUA, pela rota multilateral, que também instrumentalizaria a autoridade do
Conselho de Seguranca, porém a legitimidade desse caminho seria percebida com mais
facilidade.

A seguir, o texto de Lobel e Ratner insere um debate acerca do processo de
autorizacdo das resolugdes no Conselho de Segurancga, principalmente no que toca seu carater
explicito e implicito. Particularmente, o segundo traz perspectivas interessantes para a analise.
Os autores constatam que, no caso, o processo que levou a campanha militar no Iraque
aconteceu por uma interpretagdo que supostamente autorizava a agdo!%. Isso pode entendido
no sentido que a coalizdo sempre esteve atras da autorizagdo para agir contra a ameaga, € com
a impossibilidade de ser autorizado, dentro dos parametros tradicionais do processo de
decisdo do Conselho de Seguranca, tendo em vista 0 momento propicio, a melhor opcao de
acdo seria conseguir a delegacdo de poder, para retomar sua lideranca internacional, e
favorecendo a seguranca internacional. Também ¢ dito que existem dois principios que
permeiam qualquer autorizagdo de agdo do Conselho de Seguranca, segundo os autores sao
eles: que os meios pacificos foram empregados para resolver disputas, e que a forca s6 seja
empregada sob o interesse o controle da comunidade internacional!”.

O interessante ¢ que, seguindo a logica argumentada, por essa andlise, em nenhum
momento a resolucdo rompe com esses principios, mas na verdade acarreta sua aplicagdao
através da lideranca americana. Através da delegacdo da autoridade do Conselho de
Seguranca, todos os principios € normas também sao, portanto, a coalizdo tem que segui-las
para manter a percepcdo de acdo legitima, devido a sua ligagdo estrutural nos sistemas
politicos e normativos com o sistema ONU, de quem a autoridade advém. A questdo avaliada
nesse estudo sobre o Iraque se assemelha com um dos argumentos de Lobel et. al, quanto a
linguagem utilizada no texto das resolugdes, que permitia uma abrangéncia de agdo
dependente de interpretagdo!®. Dessa forma, um problema claro de determinagéo textual que

permitiu que o lideranca americana o usasse ao seu favor, conseguindo assegurar, tanto a

106 LOBEL, Jules; RATNER, Michael; op. cit. p. 125
107 Jdem

108 Ibidem. p. 126
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legitimidade, quanto a autoridade legal do Sistema ONU. Mesmo teoricamente, o estudo das
Relagdes Internacionais desse caso, ndo pode excluir totalmente o sentido da autoridade da
Institui¢do, visto que, ao delegar sua autoridade, ela acarreta ponderagdo ao calculo estatal, e
mais importante, seus ideais a acdo daquele que recebe suas responsabilidades. Argumentando
em cima da linguagem simbolica compartilhada através de ligagdes estruturas entre o sistema
ONU, e os (sub)sistemas estatais, pode se falar que isso gera uma nova rede de comunicagao
formando uma ligagdo estrutural no sentido da delegacdo de poder a coalizdo, ou seja,
mantém-se a legitimidade.

Esse tipo de pratica e entendimento acaba por prejudicar o mandato do Conselho de
Seguranga, contudo, contesta-se que sem saber o que teria acontecido sem a acdo, a
especulagdo mais provavel ¢ que, no melhor dos casos, o governo tirano do Iraque ainda
apresentaria uma ameaga a seguranca internacional, por outros meios indiretos!?°. Coloca-se
que se uma san¢ao, do Conselho de Seguranga, assume um posicionamento que proporciona
uma interpretacdo coerente e aderente, com validade historica e simbolica comunicada
corretamente, ou seja, € uma interpretacao legitima, mesmo que implicitamente. Isso pode ser

confirmado citando a percepcao dos autores, quanto autoriza¢des implicitas:

Rogue states that flout Council resolutions or otherwise threaten the peace, or states
that commit gross human rights violations against their citizens, ought to be
penalized. Thus, in the absence of effective UN sanctions, world order requires that
individual states or regional organizations provide an effective remedy. (Lobel et. al
p. 130).

Isso corresponde exatamente ao caso do estudado, ja que, por essa mesma razio, o
Conselho de Seguranga teve que achar novos métodos de acgdo, até no caso reconhecer a
legitimidade da acdo de forma retroativa. O caso de 2003 foi claramente uma reproducdo
dessa autorizacao implicita. Como Wedgwood cita o exemplo do veto francés, que
impossibilitaria a a¢do, o Conselho de Segurancga teve que buscar métodos alternativos, no
caso um exercicio de autoridade de forma retroativa, delegada, implicita e instrumental,
porém, mantendo a legitimidade de sua instituicdo, através da exportacdo seus deveres, via

uma ligacdo estrutural simbolica. Esse favorecimento da operabilidade da lei, em detrimento

109 Supde-se que as ameagas mais contemporaneas, leia-se o Estado Islamico, estariam em voga da mesma
maneira. Visto que, suas ambicdes, diferem de um particular Estado, j4 que sdo formadas por anseios
extremistas, que fogem a qualquer logica institucional. A inica suposi¢do que pode ser feita, no que diz respeito
ao estudo proposto, ¢ a possivel relagdo entre a ingeréncia da autoridade formada pela Coalizdo na
autodeterminacdo do que tornou-se o Estado islamico.
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da sua textualidade, pode ser teoricamente aprovado pela aceitacdo das elites do grupo dos
membros permanentes do Conselho de Seguranca, em aceitar o movimento da lideranca
americana sem impor barreiras ao seu avango. Ou seja, mesmo que leis escritas nao tenham
sido seguidas a risca, isso pode ser justificado legitimamente pela responsabilidade assumida
pela lideranca americana, ¢ a inser¢cao da autoridade legal do Conselho de Seguranga no
calculo racional dos demais Estados.

Dessa forma, seguindo os principios estipulados pelos autores a questdo que paira no
caso do Iraque ¢ se teriam sido esgotados todos os meios pacificos de agir. A explicacdo para
a analise de autorizag¢do implicita, para o caso do Iraque, se da pela diferenga que, aqui, pode
ser entendida, ndo somente, como a melhor oportunidade p6s 11/9 para langar a retomada da
lideranga americana na guerra contra o terrorismo, mas, também, pela inseguranca de uma
recente ameaga internacional que havia se formado ap6s o fim da guerra fria, a proliferagao
de WMDs. Dessa vez ela ndo vinha em formas tradicionais conhecidas globalmente, era algo
novo que necessitava uma a¢do mais imediata, j4 que a agdo social do terrorismo ndo se
manifestava por uma via comunicativa comum. Em termos da teoria sist€émica era um novo
subsistema, com uma linguagem nova, que vinha de uma mudanga no ambiente, ¢ permitia
uma nova ligacdo estrutural, que assustava a ordem global a época!!®. Essa ¢ a logica contraria
ao que Lopez et al. argumenta sobre o funcionamento das operagdes da ONU, no que toca a
autorizacdo para o uso de forga. Para o caso do Iraque essa reflexdo implicita, no caso de
19981, foi explicitada pela sangdo 1483 sendo claramente uma fonte de autoridade legal do
Conselho de Seguranga delegada a coalizao.

Sendo assim, a narrativa construida, tendo em vista esse jogo politico, pode ser
observada nos reflexos da agdo do governo dos EUA, no papel internacional do Conselho de
Seguranca, principalmente, no tocante ao regime de smart sanctions propostas para aumentar
a contencao ao Iraque, sob o escopo do programa Oil for Food. Assim, como observado na
monografia, a mudanga de paradigma na comunica¢do entre as ligacdes estruturais dos
(sub)sistemas se deu devido a mudanga na percep¢ao quanto a seguranga no ambiente, gerada

pelas agdes terroristas de 11/9. Malone aponta para um aumento substancial na preocupagao

110 LOBEL, Jules; RATNER, Michael; op. cit. p. 134

W “Finally, the winter 1998 practice with respect to the Iraqi inspection regime confirms the general

proposition that authorizations by the Council to use force either terminate with a permanent cease-fire or at
least require it to declare a material breach and reauthorize force.” (Lopes et al. p. 151).
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quanto a questdo das Armas de Destruigdo em Massa, que permeava o debate no Conselho de
Seguranca. Assim, a instituicdo assumiu também essa preocupacao com o terrorismo, criando
o Comité Contra-Terrorismo (CTC)!'2, e como observado por Malone, extrapolando suas
atividades, ao legislar impondo requerimentos domésticos para impedir o financiamento de
atividades terroristas!'3. Mesmo nesse ambiente desfavordvel, o representante da missdo
iraquiana para a ONU se op0s as acdes que estavam em curso, claramente, isso facilitou a
criacdo do favorecimento situacional para a a¢do da Coalition of the Willing, ainda mais
quando o governo dos EUA buscava ligagdes entre o Iraque e os ataques terroristas'!'4. Foi
devido a evolucdo da problematica envolvendo a inseguranca internacional que Malone
aponta a criagdo de um novo viés para a politica dos EUA, de forma reativa através de uma
perspectiva dita neoconservadora, e seu projeto politico: A Project for the New American
Century'!5.

Apesar do projeto ter sofrido criticas, até mesmo de outra corrente conservadora, a
politica criada por trds desse sentimento gerado pelos ataques terroristas prosperou, € a
administragdo do governo Bush consolidou sua nova estratégia de a¢do'!®. Sendo assim, o
objetivo de democratizar o Iraque, em nome da seguranca global, surgiria como o foco do
combate ao terrorismo através de acdes militares ofensivas, como ficou depois evidenciado

pela Doutrina Bush!'!’7. Foi claramente especificado na US Security Strategy, que os EUA

112 Resolugdo 1373 de 18 de Setembro de 2001.

113 "The move to establish a supranational administrative apparatus to monitor counter-terrorist measures at the
national level simultaneously heralded an expansion of the Council’s legal-regulatory approach to peace and
security" MALONE. D. (2006) op. cit. p. 186.

114 MALONE. D. op.cit. p.187.

15 «[...] a belief in the need and ability of America sometimes to use its overwhelming military power, even
against the wishes of the UN, and in the exportability of American values” (MALONE, 2006, p. 188 apud.
Fumbling the Moment’,Th eEconomist, May 29, 2004, 23); além de “ that American leadership is good both for
America and for the world; that such leadership requires military strength, diplomatic energy and commitment to
moral principle; and that too few political leaders today are making the case for global leadership “ (Idem apud.
Project for the New American Century, ‘Welcome to the Project for the New American Century

www.newamericancentury.org.)

>

116 Malone aponta com apice dessa consolidagdo, o discurso realizado por George W. Bush, State of the Union
29 de Julho de 2002, que deu origem ao “Axis of Evil”. MALONE, D. (2006) op.cit. apud. ‘President Discusses
War on Terror’, White House Office of the Press Secretary, March 8, 2005.

117“The war on terror will not be won on the defensive. We must take the battle to the enemy, disrupt his plans,
and confront the worst threats before they emerge. In the world we have entered, the path to safety is the oath of
action. And this nation will act” (Malone. D. (2006) op.cit apud President Bush Delivers Graduation Speech at
West Point’, White House Office of the Press Secretary, June 1, 2002)


http://www.newamericancentury.org
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agiriam de forma antecipada, com o intuito de minimizar riscos de qualquer outro ataque
terrorista, € em Outubro de 2002 o congresso americano aprovou esse tipo de agdo!'®. Apesar
de prontos para seguir com a agdo militar, pressdes tanto de dentro da administragdo dos
EUA, quanto do Reino Unido, desviaram a agdo unilateral dos EUA para um caminho mais
institucionalizado, mesmo que a intengao americana fosse utilizar a Organizagao das Nagdes
Unidas, como meio para sua acdo''”. Com a tomada dessa rota, criou-se uma disputa
diplomatica entre os EUA e o Iraque, quanto a necessidade da a¢cdo militar. Malone evidencia
esse fato ao expor os argumentos de Scott Ritter sobre o desarmamento do Iraque, e a retorica
de Bush no relatorio “A Decade of Deception and Defiance”, que desafiava a complacéncia
do Iraque a favor das inspecdes da ONU. Entretanto, esse debate de posi¢cdes ndo durou
muito, € a posi¢cdo de Bush, quanto a instrumentaliza¢do da institui¢do, foi clara em seu
ultimato, ou cooperava-se com seu objetivo, ou entdo mostraria a instituigdo como
irrelevante!2°,

Sem saida, o Conselho de Seguranca, tentou se aproximar dessa perspectiva dos EUA
através da resolugdao 1441, que advogava um caminho entre inspecdes e intervencao, que
foram entendidas como inspegdes coercitivas - dotadas de autoridade para agir militarmente
se necessario, ¢ ainda com um efeito gatilho, para o caso de desobediéncia!?!. Comegava,
assim, a delegacdo legitima da autoridade legal do Conselho de Seguranga, com total
consenso de seus membros, porém cedendo ambiguidade, por falta de determinagdo textual,
ao entendimento quanto processo de decisdo em caso de desobediéncia. Seguindo sua nova
estratégia politica os EUA logo assumiram a interpretagdo de que intervengdo ja estava
autorizada pela resolu¢do 1441'22, Mesmo com a resposta favoravel do Iraque a resolugéo,
cedendo as inspegdes pela Agéncia Internacional de Energia AtOmica, os anseios pela
intervengdo dos EUA ndo foram sanados. Tendo em vista a ambiguidade da resolugdo, a

posicdo contraria a vontade americana buscava, no minimo, preservar o multilateralismo

118 MALONE, D. Idem apud. United States Congress, Authorization for the Use of Military Force Against Iraq,
Public Law 107-243, 116 Stat. 1498, H.J. Res. 114, October 16, 2002.

19 Idem p. 190-192
120 Jdem apud. General Assembly official records, 57th session: 2nd plenary meeting, 8.
121 Ibidem p. 193-194

122 Ibidem apud. Security Council, 57th year: 4644th meeting (UN Security Council Document S/PV.4644),
November 8, 2002.
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legal, em nome do Conselho de Seguranca, evidenciado pelo posicionamento iniciado pela
Franga, e seguido, por Alemanha, Russia e China.

Mesmo com todas as evidéncias, os EUA ndo escutavam a voz multilateral da
comunidade internacional, insistindo em desaprovar qualquer informagdo que aponta-se para
auséncia de ameaca do Iraque. Pressionava-se, tanto as institui¢des internacionais envolvidas,
quanto os Estados membros do Conselho, inclusive tomando a iniciativa com propostas de
resolugdo para intervengdo, sugerindo, e extrapolando, a interpretagdo da resolugdo 1441,
retomando a resolucao 678, que definira previamente uma autorizagdo ao uso da forga.
Depois de muita controvérsia quanto as agoes diplomaticas por parte dos EUA, obstaculos ao
teatro militar por parte da Turquia, e ameacas de veto pelos opositores, a resolucdo foi retirada
do Conselho'?. Mesmo assim, nada foi suficiente para desviar o curso militar, em 17 de
Margo de 2003, foi anunciada a intervengdo, com o proposito € o poder que detinha a
lideranca americana, justificando-a pelo que pode ser entendido por essa analise como uma
ligacdo estrutural entre a resolucdo 1441 e 678, explorando a validade simbdlica da
institui¢do, e explorando a falta de determinacao textual das resolugdes. Hoje sabe-se que as
consequéncias dessa ag¢do sdo sofridas até hoje, ndo obstante, a época, apos a conquista de
Bagda a instauracdo da autoridade, ndo obteve sucesso em conter a violéncia, € nem em
promover o desenvolvimento do Iraque'?*.

Sendo assim, apds ter sido usado, sobrou para o Conselho de Seguranca buscar um
novo papel para si, buscando reaproximar os dois blocos conflitantes dentro da instituigao.
Nesse sentido, Malone aponta o valor simbolico politico da resolucao 1483, delegando as
responsabilidades para com o Iraque a Coalizdo!?. Tendo em vista a analise feita, acredita-se
que tal movimento se deu para, além de tentar legitimizar retroativamente a acdo, preservar o
valor simbdlico da autoridade legal do Conselho de Seguranca, através da delegagdo, via
ligacdo estrutural politica, justificada pela condicionante da responsabilidade na legitimidade.
Isso s6 pode acontecer dada a ligagdo estrutural entre o Conselho de Seguranga, Coalizdo,
liderada pelos EUA, e os Estados opositores que se manteriam parte da estrutura do ambiente

legal da Organizacao das Nagdes Unidas. Ou seja, no caso pode-se observar a instituicao

123 Ibidem p. 198-200
124 Ibidem p. 201-204

125 Ibidem p. 205
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internacional como um ambiente que engloba um sistema baseado na dominagdo racional-
legal composto por (sub)sistemas estruturais e estatais, sendo envolvidos por uma rede de
ligagcdes comunicativas que sugere interdependéncia entre as partes. Na pratica o que foi
observado ¢ que existem, mesmo no limiar de situagdes como no caso do Iraque, implicacdes
da autoridade legal do Conselho de Seguranga sobre as ag¢des dos Estados membros,
principalmente, no que toca a importancia da legitimidade gerada por ele.

Ao se abordar essa narrativa por uma logica conceitual Realista, podem ser trazidos
argumentos que enfraquecem a logica da hipotese aqui criada. Para a conclusdo do estudo, ira
se propor um contra ponto a resposta realista, que ainda permita pensar em autoridade de uma
instituicdo internacional, mesmo que condicionada pela relatividade do poder real. Sob essa
Otica da relatividade, elabora-se a andlise, semelhantemente a Lobel et al.’?%, quanto a
necessidade de um Conselho de Seguranca menos ambiguo, para evitar a fuga aos métodos,
que porém legais e legitimos, possibilitem uma perigosa amplitude de interpretacdo, que pode
em até alguma medida ser usado favorecendo politicas externas que acabam por fugir ao bem
comum da comunidade internacional, e prejudicar a acdo institucional. Dessa forma, podera
ser visto o que pode ser levado, para o constante debate teorico entre Realismo e Liberalismo,
nas Relagdes Internacionais. Fechar-se-4 a monografia com a ligdo aprendida sobre os
mecanismos legais do Conselho de Seguranca e seu relacionamento com a legitimidade da

autoridade da institui¢do.

126 L OBEL, Jules; RATNER, Michael; op. cit. p. 154.
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5 CONCLUSAO

A principal questdo tedrica que tem sido abordada, no decorrer da monografia, foi a
relacdo entre a perspectiva Realista com as ideias Liberais institucionais que, até certo ponto,
discordam de algumas de suas concepcdes. O argumento essencial, para se pautar essa
relagdo, ¢ que a logica realista ¢ a base pra qualquer outro pensamento que surja no campo das
Relagdes Internacionais, justamente, por contar com a explicagdo mais racional (e bésica)
para ilustrar o conceito de poder. Dessa forma, quando se fala em autoridade, ou na “promessa
das instituicdes internacionais”, o que se estd em questdo ¢ o poder de institui¢des
internacionais sobre Estados!?’. Seguindo a l6gica Realista, é negada qualquer possibilidade
que garanta as instituicdes poder sobre Estados, afirmando que elas serdo a reflexdo do
calculo sob a logica da relatividade, sendo assim, qualquer resultado obtido
institucionalmente sera em decorréncia do equilibrio de poder!?®. Se afastando, brevemente,
do campo das Relagdes Internacionais propriamente dito, faz sentido concordar com essa
primordialidade do Realismo, principalmente, se pensarmos a luz da otica da reflexao
conceitual dos sistemas autopoiéticos. A logica do poder ndo € sé essencial na logica do
sistema politico internacional, uma vez que ela estd, de forma intrinseca, embutida
majoritariamente nos sistemas os quais individuos da contemporaneidade habitam. Sendo
assim, o poder (ou a disputa por poder) ¢ uma forma comunicativa essencial e universal.

Retomando as Relagdes Internacionais, cabe-se o debate sobre a qual dos atores, do
campo, pertence a maior parte do poder, ou a autoridade. Mais especificamente, para a
monografia, e para a conclusao do estudo, enfim, quem exerceu a dominagao da autoridade (e
do poder) naquele contexto? Ao Estados Unidos que se colocara politicamente a frente da
lideranca internacional que, retirando o poder do Conselho de Seguranca, em detrimento da
instituicdo, levando em consideracdo uma vantagem na relatividade do poder existente em
tal? Ou, a instituicdo do Conselho de Seguranga que instrumentalmente delegou, a a¢dao do
Estados Unidos, sua autoridade, através da legitimidade de sua burocracia que permitiu, ao

observar os principios legais que a permeiam, a transferéncia de responsabilidade?

127 MEARSHEIMER, John J. (1995); 4 Realist Reply, International Security Vol. 20(1), 82-93. The MIT Press

128 MEARSHEIMER, John J. (1995); op.cit. p. 82
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A andlise do estudo demonstrou uma logica, pela qual, € possivel perceber a segunda
opcdo tdo veridicamente vidvel como a primeira que estd associada mais claramente a ldgica
mais relativa do poder. Porém, a conclusdo da pesquisa permite perceber que a primeira
hipdtese, mais pertinente ao Realismo, apresenta uma resposta mais atraente, simples e mais
adequada a pratica das relagdes internacionais. O que se pode tirar como licdo do caso da
resolugdo, e do Iraque, em si, ¢ que ela se aproxima, particularmente, & conclusdo de
Mearsheimer: As Instituicdes falham em defender por elas mesmas a paz e a seguranca
internacional'?®, Contudo, tal possibilidade ndo exclui a possibilidade da autoridade das
instituicdes internacionais, principalmente, ao se observar a sobreposicao interativa tedrica no
tocante as tarefas das institui¢des internacionais!3?. A ldgica da legitimidade, em termos de
autoridade (poder) em legitimar, ¢ algo que foge a resposta de Mearsheimer, sendo algo que é
virtualmente impossivel de ser alcangado unilateralmente. Percebe-se que o caso da resolugao
S/1483/2003 ¢ concretamente descrito como exemplo, para como se dard a delegacao da
autoridade, sendo que so6 ¢ possivel, dadas as condi¢des da percep¢ao da legitimidade -
determinagdo textual, validade simbolica, coeréncia e aderéncia. Acredita-se, nesse sentido
que, no caso, ¢ possivel conceber teoricamente a “promessa das instituigdes internacionais”
como um arranjo de seguranga coletiva, que servira como ambiente estrutural e legal do
equilibrio de poder, impondo um contexto que implica variagcdes nos resultados do status do
equilibrio. Essa conclusdo limita a autoridade do Conselho de Seguranga a um instrumento da
acdo estatal, entretanto, para emprega-lo ¢ necessario cumprir com as responsabilidades da
instituigao.

Uma percepcdo se faz necessaria para esse entendimento da autoridade em relagdo a
legitimidade, a concepgao essencial do Estado em si. Como Mearsheimer coloca, ao debater a
ideia de seguranga coletiva, existe uma impossibilidade se associar os dois pensamentos
porque eles divergem quanto a teoria sobre o comportamento do Estado'3'. Contudo, a
consciéncia do calculo racional do Estado, e sua preocupagdo com o equilibrio de poder e
relatividade, podem ser incorporadas a logica dessa analise do caso da resolugao S/1483/2003.

Isso pode ser entendido ao dar, a instituicdo, um sentido de alvo das politicas externas, que

129 Ibidem p.93
130 Ibidem p.85-86

131 Ibidem p. 88-89
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buscam potencializar suas acdes, enviesadas pela legitimidade adquirida no escopo
institucional, determinado pela dominagdo racional-legal da entidade. Isso evidencia a
inser¢do da percepg¢do da autoridade da instituicdo, na ponderacdo do calculo da acdo politica
do Estado. Sendo também paralelo ao que se colocou sobre a instrumentalidade da autoridade
legal do Conselho de Seguranca.

Assim, foram apresentadas as criticas realistas as perspectivas tedricas que permeiam
a analise da monografia, e, assim, pergunta se mantém: podem as instituigdes internacionais
afetar, independentemente, o comportamento dos Estados para promover a paz? Por mais que
seja apresentado como conclusdo um carater, exclusivamente, instrumental, e que seja uma
aproximacao do que se ¢ oferecido, de mais coerente pelos sistemas tedricos, sem davida, a
sintese que foi elaborada no decorrer do estudo serve para esclarecer a ideia que se tem sobre
como ¢ limitada a capacidade das instituigdes internacionais de promover a paz. Conclui-se
que a promessa das instituicdes internacionais estd diretamente dependente do sistema
internacional que, por sua vez, estd conectado a legitimidade da institui¢do. Por essa razdo,
ndo cabe subestimar (nem superestimar) o valor, € o poder, que ¢ assumido por Instituigdes
Internacionais, mesmo como instrumento da acdo do Estado, afinal, o poder também ¢ o que

fazemos dele.
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