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Resumo: este artigo discute o papel das organizacdes internacionais (01s) em tempos de crise a partir da
atuacdo do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) ante a pandemia ocasionada pela covip-19.
O argumento central é que houve uma dificuldade do CSNU em se posicionar no tocante a pandemia por conta
de suas dinamicas internas de interesses e competicdo. O estudo de caso com abordagem qualitativa utiliza
conceitos que tratam de burocracias, autonomia, legitimidade, competicdo e cooperacdo, entre outros, obti-
dos da literatura que aborda as oi1s, e fontes documentais e secundarias, para apoiar os argumentos. Como a
pandemia ainda persiste, o recorte temporal abrange seu primeiro ano a partir da declaracdo oficial dessa si-
tuacdo sanitaria em marco de 2020. As evidéncias permitem afirmar que, no caso da resposta da Organizacao
das Nacoes Unidas a pandemia, a competicdo se sobrepds a cooperacdo entre alguns membros permanentes
do csNU; nesse cenario de disputa, os membros eletivos ocuparam posicdo marginal no processo de aprovagao
de resolucdes, e a paralisia do Conselho levou o secretario-geral a tomar iniciativas na busca por solu¢des com
relacdo aos efeitos da pandemia na paz e na seguranca internacionais. Dessa forma, a politizacdo da pandemia
combinada com as dinamicas de interesses e competi¢cdo no CSNU afetaram a tomada de decisdes com relacdo
a crise. Sendo a pandemia um problema novo que ainda se encontra em andamento, o artigo é por si s6 ino-
vador e, embora ndo tenha o objetivo de apresentar conclusdes generalizaveis, ele abre caminho para outras
pesquisas no campo da seguranca e das oIs.
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International Organizations and covIp-19: The (In)Action of the United
Nations Security Council during the Pandemic

Abstract: This article discusses the role of international organizations (10s) in times of crisis from the action of the
United Nations Security Council (UNSC) against the covip-19 pandemic. It is argued that the UNsc had difficulties
positioning itself amidst the pandemic due to its internal dynamics of interests and competition. The case study
with a qualitative approach uses concepts related to bureaucracies, autonomy, legitimacy, competition, and coope-
ration taken from the literature on 10s and documentary and secondary sources to support our arguments. As the
pandemic persists, the studied period covers the first year since the official declaration of this health emergency
in March 2020. The evidence confirms that, in the case of the United Nations' response to the pandemic, competi-
tion overcame cooperation between some permanent members of the UNSC. In this dispute, the elected members
occupied a marginal position in approving resolutions. The Council's paralysis caused the Secretary-General to
search for solutions to the effects of the pandemic on peace and international security. Thus, the politicization of
the pandemic and the UNSC's interests and competition have affected decision-making regarding the crisis. As the
pandemicis a new problem underway, the article is groundbreaking and, while not intending to present generalized
conclusions, gives room to other security and IO studies.

Keywords: coviD-19; international organizations; United Nations Security Council, pandemic; international security

Organismos internacionales y covip-19: la (in)accion del Consejo de
Sequridad de las Naciones Unidas durante la pandemia

Resumen: El articulo discute el rol de los organismos internacionales (o1s) en tiempos de crisis desde la actuacion
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (csNU) ante la pandemia ocasionada por la coviD-19. Se argumenta
que hubo una dificultad del csNU en posicionarse en cuanto a la pandemia debido a sus dinamicas internas de
intereses y competencia. El estudio de caso con enfoque cualitativo utiliza conceptos que tratan de burocracias,
autonomia, legitimidad, competencia y cooperacion, entre otros, retirados de la literatura que aborda los oIs, y
fuentes documentales y secundarias para sostener los argumentos. Como la pandemia aln persiste, el recorte
temporal abarca su primer afio desde la declaracién oficial de esta situacién sanitaria en marzo del 2020. Las evi-
dencias permiten afirmar que, en el caso de la respuesta de la Organizacion de las Naciones Unidas a la pandemia,
la competencia se sobrepuso a la cooperacion entre algunos miembros permanentes del cSNU. En este escenario
de disputa, los miembros electivos ocuparon posicion marginal en el proceso de aprobacién de resoluciones, y la
paralisis del Consejo llevo al secretario general a tomar iniciativas en la bdsqueda de soluciones en relacion con los
efectos de la pandemia en la paz y la seguridad internacionales. De este modo, la politizacion de la pandemia junto
con las dinamicas de intereses y competencia en el csNu han afectado la toma de decisiones en cuanto a la crisis.
Al ser la pandemia un problema nuevo que aln se encuentra en marcha, el articulo es por si solo innovador vy, si
bien no tenga el propoésito de presentar conclusiones generalizadas, abre espacio para otras investigaciones en el
campo de la seguridad y de los oIs.

Palabras clave: coviD-19; organismos internacionales; Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, pandemia;
seguridad internacional
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Introducao

A covip-19 foi declarada pandemia global pela
Organiza¢do Mundial da Saude (oms) em margo
de 2020 (wHO, 2020a). Essa emergéncia sanitaria
evidenciou vulnerabilidades do sistema interna-
cional e tornou ainda mais desafiadora a chamada
“governanga global”. O multilateralismo baseado
principalmente nas organizagdes internacionais
(o1s) foi novamente colocado a prova. Nesse qua-
dro de crise global, as o1s se tornaram importantes
objetos de observa¢do uma vez que se esperavam
acoes eficazes enderecadas a pandemia.

No ambito do sistema da Organizagdo das
Nagoes Unidas (oNU), a oMs, enquanto principal
agéncianaareadasaude, foia protagonistanogeren-
ciamento da pandemia, como ja havia acontecido
em crises sanitdrias anteriores, como o HIV/e o
ebola. No entanto, tratando-se de uma crise global,
com consequéncias imediatas e futuras em varios
campos de atividades, era de se esperar que outras
institui¢oes especializadas (por exemplo, Organi-
zagdo para a Alimentacgdo e a Agricultura, o Fundo
Monetario Internacional, o Banco Mundial, entre
outras) e programas e fundos da oNU (por exem-
plo, o Programa de Desenvolvimento, o Programa
Mundial de Alimentos, o Fundo de Emergéncia
Internacional das Nag¢des Unidas para a Infincia,
entre outros) se engajassem em agdes e propostas
de solugdes para a pandemia e seus efeitos. Sendo
o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas
(csNU) responsavel pela manutengdo da paz e da
seguran¢a mundial, seria normal a unido de seus
membros para adotar resolugdes no seu d&mbito de
competéncia.

Entretanto, verificou-se uma demora inicial e
até uma certa inércia do csNU em lidar com a crise.
A iniciativa em torno de medidas relacionadas com
a pandemia veio do secretario-geral da oNu, ini-
ciado por um apelo de cessar-fogo nos conflitos em
andamento no mundo e um alerta para que o CSNU
agisse. Apenas em julho de 2020, apés mais de trés
meses da declaracdo da covip-19 como pandemia,
0 CSNU aprovou sua primeira resolugdo especifica
sobre a crise, que exigiu a cessagao geral das hosti-
lidades e instou as partes dos conflitos armados a
iniciarem uma pausa de 90 dias. A paralisia inicial

do csNU pode ser atribuida as discordéncias entre
dois membros permanentes, quando o presidente
dos Estados Unidos da América responsabilizou a
China pela pandemia e a oMs por nao ter lidado
corretamente com a COVID-19 no seu inicio (Coro-
navirus..., 2020).

Entendemos, portanto, que o estudo da pos-
tura do csNuU diante da pandemia da covip-19 é
relevante para os campos das o1s, da seguranca in-
ternacional e das relagdes internacionais em geral.
Nesse sentido, argumentamos que 1) a competicao
entre membros permanentes do csNu (China,
Estados Unidos, Fran¢a, Reino Unido e Russia),
chamados “P5”, ainda se sobrepde & cooperagio;
2) num quadro de competi¢do entre membros do
P5, os membros eleitos (E10) — naquele momento,
Africa do Sul, Alemanha, Bélgica, Estonia, Indo-
nésia, Niger, Republica Dominicana, Sdo Vicente e
Granadinas, Tunisia e Vietna — ficam ainda mais
desprovidos de forga para avancar as decisoes; e 3)
a dificuldade do csNu em decidir num quadro de
crise impele o secretario-geral da ONU a apresen-
tar solugdes no exercicio de sua autoridade legal e
moral.

Para fundamentar os argumentos, levantamos
e contrapomos as principais agdes do csNu, do se-
cretario-geral da oNU e da Assembleia-Geral das
Nag¢oes Unidas (AGNU). Em seguida, buscamos
explicar as divergéncias que resultaram na para-
lisia do Conselho e as a¢des tomadas pelo secre-
tario-geral da oNuU para fazer frente aos desafios
impostos pela pandemia. Como a crise ainda se
encontra em andamento, o recorte temporal eng-
loba o primeiro ano da pandemia, a partir de sua
declaracao em margo de 2020. A abordagem qua-
litativa se faz por meio de bibliografia secundaria
e documentos das Nag¢des Unidas. O caso é estu-
dado a partir de percepgdes extraidas de estudos
anteriores das 0OI1s, especialmente as que tratam de
burocracias, competi¢do e cooperagao, legitimagao
e capacidade. Nao ha a inten¢ao de generalizar as
conclusoes, mas explicar a postura especifica do
csNU em determinado contexto e ilustrar como a
politizacdo da pandemia e a discordéncia na toma-
da de decisdes do Conselho afetaram direta e ne-
gativamente a resposta & COvID-19 e, dessa forma,
abrir caminho para pesquisas futuras.
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O texto esta dividido em quatro segdes: a pri-
meira apresenta o quadro conceitual tedrico sobre
ols que forneceu subsidios para a andlise; a segunda
¢ descritiva e apresenta de maneira cronoldgica
as a¢des do csNU, do secretario-geral da oNU e da
AGNU direcionadas para a pandemia; a terceira
procura explicar a atuagdo/inagdo desses 6rgaos
considerando a autonomia e as dindmicas internas
da organizagdo; a ultima apresenta as conclusoes.

O papel das o1Is em resposta a
pandemias

A maioria das o1s, conceituada como uma organi-
zagdo intergovernamental, nos termos do artigo 2°
(§ 1,1) da Convencgao de Viena sobre o Direito dos
Tratados (Brasil, 2009), foi constituida a partir da
Segunda Guerra Mundial com a finalidade de bus-
car interesses comuns por meio da cooperagio en-
tre os membros. Com o tempo, essas organizagoes
foram sendo associadas ao desenvolvimento de ati-
vidades cruciais de governanga global, bem como
em ambitos de agdo regional ou sub-regional. Na
realidade, as organizagdes “fornecem o nucleo
central da maquina multilateral formal que consti-
tui a ‘arquitetura de governanca global™ (Karns et
al., 2015, p. 25, tradugdo nossa).

No geral, essas organizagdes promovem obje-
tivos socialmente valorizados, prestam assistén-
cia ao desenvolvimento, mediam acordos de paz
(Barnett & Finnemore, 2004), entre outras ativi-
dades. Atualmente, o multilateralismo engloba
atores estatais e ndo estatais, e o mundo se tornou
mais complexo e menos centrado no Estado-nagéo
(Karns et al., 2015). A existéncia de uma enorme
variedade de assuntos e problemas que requerem
governanca e um grande rol de interesses comuns
“motivam os estados a cooperar em assuntos que
diretamente os afetam” (Karns et al., 2015, p. 12,
tradugdo nossa). Ou seja, os Estados criam oI1s
porque acreditam que elas lhes serdo tteis e, nor-
malmente, lhes ddo autonomia para que os ajudem
a alcangar seus interesses (Barnett & Finnemore,
2004). A autoridade e as responsabilidades confe-
ridas as ors, aliadas a possibilidade de alcangarem
dreas que seriam inacessiveis aos Estados e encon-
trarem solu¢des que nao seriam possiveis aos seus

membros individualmente, conferem importancia
a essas organizacoes em tempos de crises.

As o01s sao burocracias, “uma forma social
distinta que exerce autoridade de maneiras par-
ticulares” (Barnett & Finnemore, 2004, p. 9, tra-
ducio nossa) e, assim, “tendem a desenvolver suas
proprias culturas organizacionais” que podem
“influenciar como elas definem os problemas e
quais tipos de solugbes politicas recomendam”
(Karns et al., 2015, p. 14, traduc¢do nossa). Seus
funcionarios (membros dos secretariados), por
exemplo, “desempenham papéis essenciais, mas
muitas vezes invisiveis, em persuadir os Estados
a agir, coordenando os esfor¢os de diferentes gru-
pos, fornecendo as habilidades diplomaticas para
garantir acordos e eficacia dos programas” (Karns
et al., 2015, p. 13, tradugdo nossa). As oIs permi-
tem “a centralizacdo das atividades coletivas por
meio de uma estrutura organizacional concreta e
estavel e de um aparato administrativo de apoio”,
os quais “aumentam a eficiéncia das atividades co-
letivas e aumentam a capacidade da organizagéo
de afetar os entendimentos, o ambiente e os in-
teresses dos estados” (Abbot & Sinidal, 1998, pp.
4-5, tradugdo nossa). Além disso, elas “afetam os
Estados-membros, estabelecendo agendas inter-
nacionais e, portanto, nacionais, e forcando os go-
vernos a tomar posigdes sobre as questdes” (Karns
et al., 2015, p. 27, tradugédo nossa).

A resposta eficaz a uma crise indica que todas
as instituicoes e as forcas disponiveis devem coo-
perar, uma vez que as atividades sdo multifatoriais,
multifacetadas e transversais. Ainda, a tomada de
decisdo deve ser reflexiva e baseada nas circuns-
tancias que se apresentam (Karkoszka, 2005). Pan-
demias indicam interesses comuns e a necessidade
de cooperagdo se torna verdadeiramente global em
escopo (ver Karns et al., 2015). Dessa forma, du-
rante as pandemias é esperado que as OIs exercam
“agéncia”, termo utilizado neste artigo no sentido
de ser capaz de realizar atividades direcionadas a
uma meta com base em uma avaliagdo pratica das
opgoes e das oportunidades que surgem para elas
(ver Wilson & Shpall, 2016).

Logicamente que a oMs, como a mais alta auto-
ridade mundial de dire¢do e coordenagdo para “a
obtencio do mais alto nivel de saude possivel” por
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todos os povos na area da satide (WHO, 2006, artigo
1°, tradugdo nossa), uma institui¢do especializada
independente, mas vinculada & oNU segundo os ar-
tigos 57 e 62 de sua Carta (ONU, 1945), esteve na lin-
ha de frente das acoes coletivas de enfrentamento
da pandemia. No entanto, sendo a ONU a grande
organiza¢do de ambito global no campo da paz e
da seguranca internacionais, era esperada sua li-
deranca em arranjos e atividades cooperativas de
resolucdo de problemas que envolvem a pandemia
e os conflitos, em curso ou potenciais, de modo a
servir a propositos comuns e suprir deficiéncias
nessas situagdes, tanto dos Estados envolvidos
nos conflitos como da proépria organizagdo. Isso
porque, no inicio da pandemia, a oNU tinha des-
dobradas 21 operagdes de paz e missdes politicas
especiais em areas conflitivas ou instaveis, espe-
cialmente na Africa e no Oriente Médio (ONU,
2020k). Havia a preocupagdo de essas operagdes
e missoes enfrentarem dificuldades operacionais
com a infec¢do de seus membros e a diminui¢do
da capacidade de continuar operagdes criticas. Os
peacekeepers poderiam se tornar um vetor de con-
tagio nos paises em que estavam atuando. Além
disso, deveriam ajudar na prote¢do das comunida-
des vulneraveis dos territérios em que se encontra-
vam como parte da implementa¢do dos mandatos
das operagdes (Guterres, 2020b). Havia, ainda, a
indicagdo de efeitos negativos da pandemia como a
piora das perspectivas econémicas, deixando me-
nos recursos para resolver os conflitos em anda-
mento, e 0 aumento dos riscos de novos conflitos,
especialmente por conta do impacto sobre os indi-
cadores-chave como nas dreas de saude, bem-estar
socioeconomico e de seguranca alimentar. Nesse
sentido, levantes sociopoliticos decorrentes do
choque econdmico poderiam resultar em conflitos
violentos. Além disso, grupos armados nas areas
de conflito poderiam prejudicar, e até impedir,
acoes de prevengdo e combate a covid -19, o que
acarretaria sérios prejuizos a populagdo civil (ver
Day, 2020; Guterres, 2020b).

A reagdo a certas situagdes pode ser mais rapida
ou demorada dependendo da organizagdo e das
circunstancias. A experiéncia adquirida em crises
anteriores, a principio, auxilia na maneira como
uma oI reage a uma determinada crise. Dessa

forma, o processo decisorio das o1s ¢ determinante
na a¢do ou na ina¢io dessas com relagdo a um de-
terminado tema (ou crise).

A politica global contemporénea é caracteriza-
da pela multipolaridade com uma “constelagdo na
qualvarias ‘grandes poténcias’ interagem de manei-
ras que oscilam entre competicio (e as vezes con-
flito total) e cooperagao” (Schunz et al., 2018, p. 1,
traducdo nossa). Entendendo que as o1s sdo tam-
bém arenas de competicdo e cooperagio, o exerci-
cio de poder, no sentido tradicional de ‘capacidade
de exercer influéncia’ (Cox & Jacobson, 1973, p. 3),
especialmente num quadro de assimetria no pro-
cesso decisorio, como é o caso do csNU, pode ser
usado para explicar a postura de seus 6rgaos e suas
decisoes e acdes em determinadas crises.

Na década de 1970, Cosgrove e Twitchett (1970)
inventaram o termo “actorness” para trabalhar o
conceito de “capacidade do ator”. Sjostedt (1977)
identificou trés conjuntos de condigdes necessarias
para actorness: (a) capacidade de articular interes-
ses e mobilizar recursos para objetivos comuns, (b)
capacidades para a tomada de decisoes, especial-
mente em condi¢oes de urgéncia, e (c) uma rede
de agentes de implementagdo para levar a cabo a
vontade da entidade. Mas, a maneira como uma
organizagdo articula seus objetivos e como especi-
fica 0s comportamentos de seus membros e 6rgaos
a fim de atingir esses objetivos é mais importante
que adotar decisdes (ver Thomas, 2010). Quanto
maior a capacidade da o1 de conceber posi¢coes
coletivas, mais coesdo existe na organizagdo (Ju-
pille & Caporaso, 1998), ou seja, quanto mais os
Estados-membros concordarem sobre como deve
ser a politica da o1, mais coesas serdo suas agdes
externas (ver Rhinard & Sjostedt, 2019). Assim,
os interesses e as preferéncias existentes entre os
membros da organizagdo e/ou de seus 6rgaos sao
fatores primordiais para sua coesdo.

No caso da oNu, foi utdpica a ideia de que no
pos-Guerra Fria ela conseguiria desempenhar efe-
tivamente o seu papel de manter a paz e a seguranca
internacional por conta da possivel concordancia e
da cooperagio entre os membros do csNU. Apesar
de diversas situagdes em que a concordancia foi
possivel e a organizagio resolveu questdes impor-
tantes no cendrio mundial, a politica de poder e

Organizagdes internacionais e covid-19: a (in)acdo do Conselho de Segurancga das Nag¢des Unidas durante

a pandemia



26

Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad m Vol. 16(1)

a permanéncia de conflitos de interesses, dentro e
fora da oNU, ainda se faz presente, principalmente
quando interesses centrais ou vitais dos Estados
estdo em jogo. Berdal (2003) usou as divisdes en-
tre os membros permanentes (p5) a respeito da in-
vasdo do Iraque para afirmar que o csNU podia ser
ineficaz em certos aspectos, mas, acima de tudo,
ele permaneceria como indispensavel.

A onv é util para os lideres nacionais, “serve
como um instrumento para a legitimacao coletiva
da agdo estatal” e fornece um mecanismo ao P5
para avancar os seus proprios interesses, garantir
concessdes e desviar criticas internacionais sobre
politicas em vigor ou agdes unilaterais (Berdal,
2003, p. 9, tradu¢do nossa). Essa politica de po-
der levou a varias crises de credibilidade do csnu,
por exemplo, nos casos de Kosovo (1999), Iraque
(2002), Siria (2013), entre outras. Apesar disso, o
csNU concede legitimidade as agdes dos Estados
ou a um grupo deles como nenhuma outra organi-
zagdo ja foi capaz de fazer (Berdal, 2003).

No 4mbito do pP5, o Reino Unido e a Franca
tradicionalmente se posicionam em defesa da cen-
tralidade do Conselho, muito mais pelo prestigio
e pela influéncia que gozam por serem membros
permanentes do que por suas potencialidades
atuais (Berdal, 2003). O crescimento do poder e da
assertividade da Russia e da China, e o trabalho
em conjunto que eles passaram a desenvolver no
CsNU tém resultado no aumento das tensdes no p5
(Einsiedel et al., 2015). Enquanto a China tradicio-
nalmente se posiciona contra qualquer agdo que
ameace o principio de ndo intervenc¢éo nos assun-
tos internos dos Estados-membros, a Rissia tem
usado cada vez mais seu poder para afetar decisdes
sobre areas de seu interesse, como no caso da Si-
ria. Enquanto isso, os Estados Unidos, por conta
da superioridade militar, economica e politica, tém
tradicionalmente uma percepgao limitada do valor
e da utilidade do csNu, o que abre espago para o
questionamento da real relevincia da oNU para o
pais. Contudo, utilizam a oNU para legitimar suas
acoes (Einsiedel et al., 2015).

O Secretariado, como qualquer outra burocracia
internacional, tem tanto interesses institucionais,
que levam seus funciondrios a preferir expan-
dir as tarefas da organizagdo, como politicos, que

os levam a trabalhar para o sucesso da o1 razodes
pessoais e ideacionais (Pollack, 2003; Dijkstra,
2016; Von Billerbeck, 2020). O secretario-geral da
ONU, como chefe do Secretariado, exerce um grau
significativo de independéncia em relagao aos Es-
tados-membros sob a justificativa que ele e sua
equipe, em muitos casos, ndo agem de forma po-
litica, mas sim aplicam as regras e principios da
organizac¢do. Os secretarios-gerais da oNU tém se
envolvido de forma ativa na diplomacia de basti-
dores em questdes de paz e seguranca. O reconhe-
cimento deles como intérpretes da Carta da oNU
os habilita a reinterpretar suas disposi¢des e am-
plid-las para cobrir novas situacoes e ideias. Suas
declaragoes e acdes ndo se baseiam na neutralidade
tecnocratica, mas sim numa autoridade moral. A ca-
pacidade de agdo independente para o bem geral e as
tentativas de persuasdo sdo auxiliadas pelo grau de
influéncia que ele exerce sobre os Estados-membros
e pela plataforma organizacional da oNU, mas tam-
bém pelo interesse que os membros tém no seu bom
funcionamento (Rushton, 2008).

Além de ter que prestar contas para os membros,
o secretario-geral da ONU necessita a aprovagao dos
membros permanentes do CSNU para manter seu
mandato institucional e, dessa forma, normalmente
ndo se coloca em colisio com os membros do p5
(Einsiedel et al., 2015). Assim, os limites do ativis-
mo do secretario-geral da oNU dependem das suas
relacdes com os Estados-membros e o seu principal
teste é conseguir dizer ndo aos Estados-membros
quando necessario e se, em face da indiferenca in-
ternacional a uma crise, consegue persuadi-los a se
envolver (Chesterman, 2007).

Tendo em vista o ja reconhecido impacto da
pandemia provocada pela covip-19 nos conflitos
internacionais (em curso ou potenciais), seria es-
sencial a atuagdo da oNU e de seus Orgdos para o
gerenciamento da crise, por dispor de autoridade
e ser capaz de alcancar solugdes coletivas para
questdes que os Estados de forma individual difi-
cilmente alcangariam. Nesse campo, os principais
6rgaos da oNU incluem o csNU, o Secretariado e a
AGNU, sendo que o primeiro tem a responsabilidade
primaria de manter a paz e a seguranca globais.
Assim, as decisoes politicas do csNU permitem
que a organizacdo atue na reducdo da violéncia,
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mitigue crises humanitdrias e gerencie conflitos,
especialmente por meio das opera¢des de paz.
Nesse sentido, a se¢do seguinte apresenta as
iniciativas do csNU durante a pandemia. Enten-
dendo que houve uma certa paralisia desse 6rgio,
ela apresenta também as a¢des empreendidas pelo
secretario-geral e as decisdes da AGNU.

A (in)acao do csSNU

Em 30 de janeiro de 2020, o diretor-geral da oms
declarou o novo surto da covid -19 como uma emer-
géncia de saude publica de preocupagio internacio-
nal, o mais alto nivel de alarme e, em 11 de margo,
foi declarada a pandemia devido aos niveis de pro-
pagacédo e de severidade do virus (wHo, 2020a). A
primeira resposta da oNU foi em 19 de margo por
meio de um discurso do secretario-geral da oNU, no
qual ele definiu areas criticas de agdo para enfrentar
a emergéncia sanitaria, o impacto social, a resposta e
a recuperagdo econdmica (Guterres, 2020c). Alguns
dias depois, o secretario-geral da oNU apelou para
um cessar-fogo geral em todos os conflitos ao redor
do mundo (Guterres, 2020a). Suas agdes subsequen-
tes incluiram o langamento do Plano global de res-
posta humanitaria, o Relatorio sobre os impactos
socioecondmicos da COVID-19, varias reunides sobre
diferentes topicos e com outras instituigdes, e a so-
licitagdo pelo engajamento do cSNU para mitigar as
implicagoes da pandemia na paz e na seguranga in-
ternacionais (Guterres, 2020b).

No ambito do csNuU, a primeira iniciativa foi
feita em marco pela Estdnia ao propor uma reu-
nido para discutir a propagagdo da coviD-19 e
uma declaragdo a imprensa, o que foi rejeitada pela
China, que ocupava naquela ocasido a presidéncia
do Conselho (Awasthi, 2020). Durante as conside-
racOes preliminares, o primeiro confronto entre
a China e os Estados Unidos foi sobre a denomi-
nag¢do e a origem do virus, o que provocou uma
pausa nas discussdes (What’s in Blue, 2020a). En-
quanto isso, em 2 de abril, a AGNU aprovou a Reso-
lugdo 74/270 que clamou o sistema ONU a trabalhar
com todos os atores relevantes por uma resposta
global coordenada para a pandemia e reconheceu o
papel crucial desempenhado pela oms na resposta
global a pandemia (oNU, 2020a).

Em abril, ocorreu a primeira videoconferéncia
fechada com os membros do CSNU para tratar as
implicacdes da covip-19, incentivada pela Ale-
manha a pedido de nove membros ndo perma-
nentes (Virus..., 2020; Nichols, 2020). No dia 14
daquele més, os Estados Unidos suspenderam o
financiamento da oms e, em maio, encerraram sua
relagdo com aquela organizagdo. Ao mesmo tem-
po, a China insistia que a oms fosse mencionada
na resolugdo do csnu (What’s in Blue, 2020a). Os
esfor¢os continuaram com a Franga incitando dis-
cussdes entre os cinco membros permanentes do
Conselho para construir um projeto de resolugdo
(What’s in Blue, 2020a), enquanto a Tunisia obtin-
ha apoio dos membros nido permanentes. O trabal-
ho desses dois membros resultou na apresentagao
da proposta franco-tunisiana. Em maio, Aleman-
ha e Estonia apresentaram uma proposta parecida,
demandando cessar-fogo, excluindo dessa situagdo
as operagdes militares contra o Estado Islamico,
a Al Qaeda e os grupos extremistas a ela filiados
(Lederer, 2020). Finalmente, em 28 de junho, a mi-
nuta franco-tunisiana foi colocada para apreciagdo
e, em 1 de julho de 2020, foi aprovada a Resolugédo
2.532 relativa ao tema (Guterres, 2020¢).

A Resolugdo 2.532 exigiu a cessagdo geral e ime-
diata das hostilidades em todas as situagdes da agen-
da do Conselho e uma pausa humanitaria de 90 dias
nos conflitos armados e solicitou ao secretario-geral
da oNU que reorientasse as operagdes de paz a auxi-
liar os paises hospedeiros na contengdo da pandemia
de modo a facilitar o acesso humanitario aos mais
vulneraveis (oNuU, 2020b). Além disso, relembrou a
Resolugdo da AgNU de 2 de abril sobre “Solidarieda-
de global para combater a doenga coronavirus 2019
(covip-19)”, que considerava a oMs enquanto 6rgao
crucial no combate a pandemia (onu, 2020a). Como
a votacdo seguiu um protocolo diferente, com pro-
nunciamentos por correio eletronico, a Alemanha
organizou os briefings e as declaragdes em um docu-
mento especifico (oNU, 2020d).

O tema das pandemias e os desafios da ma-
nutencdo da paz voltaram a ser tratados em 12 de
agosto, em um debate aberto organizado pela In-
donésia (oNU, 2020e), o qual incluiu os impactos
secundéarios das pandemias e o acesso desigual
as vacinas como potencial gerador de conflitos
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(What’s in Blue, 2020b). No dia 9 de setembro,
aconteceu a primeira reunido do csNU sobre a
implementagdo da Resolu¢do 2.532, solicitada
por seus penholders, Fran¢a e Tunisia (What’s in
Blue, 2020c¢), na qual o pronunciamento dos Esta-
dos Unidos focou novamente na responsabilidade
da China por suas a¢des e nas falhas da owms, in-
cluindo sua falta de independéncia, transparéncia
e responsabilidade (What’s in Blue, 2020d). No
final do més, uma nova reuniido do Conselho dis-
cutiu a convergéncia em dire¢do a paz e a segu-
ranca sustentaveis e a necessidade de uma reforma
da governan¢a global (What’s in Blue, 2020d).
Ainda em setembro, a AGNU aprovou a Resolugdo
74/306, que reconheceu, novamente, o papel-
chave desempenhado pela oms na coordenagio da
resposta, apoiou o trabalho das operagdes de paz
e o apelo pelo cessar-fogo do secretario-geral da
ONU, e clamou pela “intensificacdo da cooperagdo
internacional e da solidariedade para conter, miti-
gar e superar a pandemia e as suas consequéncias”
(oNu, 2020g, p. 5, tradugdo nossa).

Em 25 de novembro, foi realizada uma reuniao
no a4mbito da Férmula de Arria copatrocinada por
Africa do Sul, China, Niger, Russia e Sdo Vicente e
Granadinas (oNU, 2020i; oNU, 2020h). Apesar de
se tratar de um procedimento informal, que oco-
rre sem a obrigacdo de cumprir os requisitos das
reunides formais, por exemplo, sem a obrigatorie-
dade da presenca de todos os membros do csnu,
as reunides sob esse modelo sio importantes por
abrirem um espago de didlogo entre o Conselho
e representantes de Estados ndo membros, OIs,
organizagbes ndo governamentais e da sociedade
civil (onu, 2019). A reunido em questdo abordou
a necessidades de acabarem com as medidas coer-
citivas unilaterais, como as sang¢des (ONU, 2020i).
A Russia e a China constantemente reiteraram suas
posicdes contrarias as sangdes, sobretudo aquelas
impostas unilateralmente, uma vez que afetavam
o combate a pandemia (What’s in Blue, 2021a). Em
dezembro, o csNU reconheceu possiveis prejuizos
aos objetivos e as metas da Agenda para o Desen-
volvimento Sustentavel 2030, bem como uma re-
versdo nos ganhos ja obtidos com a construgio da
paz e do desenvolvimento como resultado da pan-
demia, por meio da Resolugdo 2.558 (oNu, 2020i).

No inicio de 2021, no contexto do lancamento de
varias vacinas, do retorno dos Estados Unidos & oms
e da demonstragiao de interesse do seu novo presi-
dente em ingressar na Covax Facility' (oNU, 2020j),
realizou-se um novo briefing sobre a implementacio
da Resolu¢do 2.532 quando o secretario-geral da
oNU foi solicitado a apresentar os esforcos da or-
ganizacdo em resposta a pandemia nos Estados em
situagdo de conflito armado ou afetados por cri-
ses humanitarias, bem como sobre o seu impacto
nas operagOes de paz e missdes politicas especiais
(What’s in Blue, 2021b).

O csnu realizou um debate aberto em fevereiro
para discutir o papel do Conselho, de seus mem-
bros e da ONU em emergéncias, incluindo manei-
ras para permitir a vacinagdo em dreas de conflito
(What’s in Blue, 2021¢). Na sequéncia, foi aprovada
a Resolu¢do 2.565 que destacou o papel da coope-
ragdo e solidariedade internacional no combate a
COVID-19, 0 acesso equitativo dos Estados aos imu-
nizantes e exigiu que todas as partes dos conflitos
se engajassem em uma pausa humanitaria para
facilitar “a entrega equitativa, segura e desimpedi-
da das vacinas da covip-19 em dareas de conflito
armado” (oNvU, 2021, p. 3, tradugdo nossa). A Re-
solugdo determinou que o secretario-geral da oNU
informasse sobre sua implementacéo, incluindo os
empecilhos ao acesso a vacina e a resposta a pan-
demia em paises em situagdo de conflito armado
e/ou emergéncias humanitarias complexas (oONU,
2021). Solicitou relatérios mais frequentes que os
habituais que tém periodicidade de 90 dias, com a
intenc¢éo de permitir ao Conselho o exame mais ra-
pido das situagdes destacadas pelo secretario-geral
da oNu sobre locais em que as hostilidades ou os
grupos armados impossibilitavam a aplicagdo dos
imunizantes (What’s in Blue, 2021d). O grafico a
seguir apresenta as principais iniciativas e decisdes
no Ambito da oNU, conforme descrito nesta se¢do.
Salienta também a situacdo sobre a pandemia (te-
rritorios afetados, nimero de contaminados e de
o6bitos), que é apresentada na discussio a seguir.

1 Mecanismo multilateral administrado pela owms, que
busca ampliar a distribuicdo e o desenvolvimento dos
imunizantes de maneira justa e global, aliada a iniciativa
Alianga Global de Vacinagdo para garantir vacinas aos
paises mais pobres.
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Grafico 1. Agdes do csNU, da AGNU e do secretario-geral da oNU com relagdo a pandemia
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Dinamicas e interesses na
resposta a pandemia

Tendo reconhecido o impacto da pandemia da co-
VID-19 no campo da seguranga internacional e a
dificuldade do csNU em adotar resolugdes que aju-
dassem em a¢des coletivas para mitigar seus efeitos, é
importante a busca de explicacdes para sua atuagio.
A anadlise a seguir, que se apoia nas colocagdes pro-
venientes de estudos académicos apresentadas na
primeira se¢do do artigo, destaca as experiéncias
anteriores do CSNU em crises sanitdrias, as dindmi-
cas de interesses e competicdo no processo decisorio
do Conselho, e o papel do Secretariado.

As experiéncias anteriores de crises
sanitarias
A experiéncia adquirida pelo csNU e pela oNU em

geral, na atuagdo em crises anteriores, deveria au-
xiliar na tomada de decisdes. Como o cSNU tomou

2 Territérios afetados, nimero de contaminados e de 6bitos
baseados em wHO, 2020b; Pires et al., 2021; Dong & Gard-
ner, 2020.

decisdes nas crises de saude publica relacionadas
com HIVv/aids e ebola, era de se esperar que esse
historico influenciasse positivamente no caso da
covip-19. Em julho de 2000, o csNu adotou a
Resolugdo 1.308 que tratou do impacto prejudi-
cial da epidemia do HIv/aids na saude do pessoal
das operagdes de paz. Patrocinada pelos Estados
Unidos, foi a primeira resolugdo do Conselho so-
bre uma questio de saude (oNU, 2000). Em 2011, o
CSNU novamente reconheceu o impacto negativo
da propagagdo do HIV na sociedade e que os im-
pactos podem ser sentidos de forma mais profunda
em situagdes de conflito e pds-conflito (oNU, 2011).

Em setembro de 2014, o csNU aprovou a Re-
solugdo 2.177, declarando o ebola como ameaca
a paz e seguranca internacionais (oNU, 2014). Os
primeiros casos do ebola foram reportados em
mar¢o de 2014. Em agosto, depois de mais de mil
mortos, a oMs declarou situagdo de emergéncia
(Gostin & Friedman, 2014). A resposta da oms foi
considerada lenta e inadequada, tanto por ana-
listas externos a organizagdo (wHO, 2015a) como
pela burocracia da oNU, como o Departamento de
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Operagoes de Paz que conduzia missdes na Libéria
e na Costa do Marfim, paises afetados pelo virus
(United Nations Ebola Emergency Response —
UNMEER, 2017). Houve certa relutdncia em engajar
o sistema de clusters da oNuU, no qual o apoio do
Escritdrio das Na¢oes Unidas para a Coordenagdo
de Assuntos Humanitdrios teria sido fundamen-
tal. Com o engajamento logo no inicio do surto, e
uma abordagem mais holistica da resposta, haveria
tanto recursos disponiveis como um sistema con-
hecido e com expertise funcionando (wHoO, 2015a;
2015b). Como isso ndo ocorreu, a questio foi leva-
da ao csNU e o secretario-geral da oNU informou
a decisdo de estabelecer uma operagéo de resposta
emergencial em 17 de setembro de 2014, uma vez
que a crise do ebola ja havia se tornado multidi-
mensional. A missdo tinha a finalidade principal
de colocar todos os atores da oNU sob uma es-
trutura operacional unificada para garantir uma
resposta rapida e eficaz. A proposta foi seguida
imediatamente da Resolugdo 2.177 que incumbiu
o secretario-geral da oNU de acelerar a resposta ao
surto. Cinco dias depois, a Resolug¢do 69/1 da AGNU
concordou com o estabelecimento da UNMEER, que
foi imediatamente estabelecida nos moldes de uma
operacdo de paz e permaneceu ativa até 15 de julho
de 2015 (WHO, 2015a; UNMEER, 2017).

Esses casos podem ser enquadrados no alar-
gamento do significado de ameaca a paz e a se-
guranca pelo csNU. Académicos e praticantes no
campo da seguranca internacional indicaram a
possibilidade de a postura adotada pelo Conselho
nas crises do Hiv/aids e do ebola apontar para uma
tendéncia de securitizagdo de questdes de saude
(ver Koenig, 2015; UNMEER, 2017). Independente-
mente das discussoes, o caso do ebola evidenciou
uma postura bem diferente da adotada na pande-
mia da coviD-19. Apesar de as crises do ebola e da
COVID-19 serem bastante diferentes em termos de
abrangéncia, nimero de infectados e mortos, entre
outros fatores, a iniciativa do secretdrio-geral da
ONU para responder ao ebola na Africa foi pron-
tamente atendida tanto no CSNU como na AGNU.
Cerca de um més apods a declaragdo da situagdo
como emergéncia de saide, ndo apenas os dois
o6rgaos tinham tomado decisdes sobre a resposta
da oNU, como também aprovado a criagdo da

primeira e Gnica operagéo voltada para esse tipo de
emergéncia. As resolucdes aprovadas e a criagao da
UNMEER marcam a convergéncia da necessidade
de uma resposta coletiva e da disposigdo dos mem-
bros do csNU e da oNU em geral em responder ade-
quadamente a crise. No entanto, a possibilidade de
que a resposta dada pelo cSNU naquela questao de
satide poderia pavimentar a¢des futuras no mesmo
caminho (ver Snyder, 2014) nio se confirmou no
caso da covip-19. Como se percebe no Grafico 1,
os mais de 100.000 casos da coviD-19 confirma-
dos em 114 territdrios, ja em margo de 2020, ndo
foram suficientes para uma decisdo do Conselho,
enquanto anos antes a UNMEER, COMO resposta co-
letiva do csNu, tinha sido criada quando, segundo
Koenig (2015), havia 3.083 mortos decorrentes de
6.553 casos confirmados em 10 paises e trés conti-
nentes. Quando a primeira resolugdo relacionada
com a pandemia foi aprovada no csNu, em julho
de 2020, ja havia no mundo mais de 17 milhdes de
casos da covip-19, em 216 territorios e com cerca
de 680.000 mortes.

Dinamicas de interesses e
competicao no processo decisério
do csNU

A oNU tem autonomia em relagdo aos Estados, in-
dividuos e outros atores internacionais, pois, como
burocracia, ndo é apenas servidora dos seus Esta-
dos-membros, mas também autoridade em seu Di-
reito. Como as oIs em geral, a oNU influencia os
resultados criando transparéncia, aplicando nor-
mas e regras e monitorando seu cumprimento e,
dessa forma, prové incentivos para a a¢do dos Es-
tados. Ou seja, como autoridade, a oNU pode usar
seu conhecimento para alterar o comportamento
de outros atores (estatais e nao estatais) (Barnett
& Finnemore, 2004). No entanto, sua autonomia
pode ser maior ou menor dependendo de variaveis
externas (Rhinard & Sjostedt, 2019).

No caso da pandemia, o csNU teve dificulda-
des em tomar decisdes e uma explicagdo estd no
processo decisdrio e no jogo de poder praticado
pelos seus membros permanentes (P5). O processo
de conducio dos trabalhos do csNU envolve eta-
pas e uma série de reunides formais e informais.
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As decisoes sdo classificadas em questdes proces-
suais e substantivas ou ndo processuais. As ques-
tdes processuais dizem respeito a suspender uma
reunido, convocar uma sessdo de emergéncia da
AGNU, convidar especialistas para participar das
reunides e adicionar ou remover itens da agenda
do Conselho. A provacdo, nesse campo, requer
nove votos afirmativos, indistintos entre membros
permanentes ou ndo. Ja as questdes substantivas
abarcam os demais assuntos e necessitam de nove
votos afirmativos, incluindo os dos membros per-
manentes, sendo que as absten¢des nao tém carater
de veto (onu, 2019).

As determinag¢des do Conselho sdo publicadas
em documentos formais sendo que, enquanto as
declaragdes presidenciais e as resolugdes tém ca-
rater decisorio, as notas e as cartas do presidente
ndo. Além disso, as resolugdes tém cardter de cum-
primento obrigatdrio e seus projetos podem ser en-
viados por qualquer membro da oNU, mas s6 sdo
colocadas em vota¢do a pedido de um membro do
CSNU (ver regra 38 em ONU, 2019). Nesse sentido, a
aprovacdo de uma resolugdo referente a pandemia
seria esperada e importante no campo da segu-
ranga internacional.

Na prética do csNuU, ha a figura do penholder,
qualquer membro do Conselho que domina o as-
sunto em pauta ou tem interesse nele, o qual prepa-
ra um primeiro rascunho e exerce papel central no
processo de aprovagdo como convocar reunides,
organizar debates e liderar missoes de verificagio,
se for o caso (ONU, 2019). A partir do final dos anos
2000, o chamado “P3” (Estados Unidos, Franca e
Reino Unido) passou a reivindicar o monopdlio da
apresentacdo das propostas de resolucdo (Einsiedel
et al., 2015). A proposta da Estonia, feita em mea-
dos de marco, ndo passou das discussdes iniciais.
A Africa do Sul e a China questionaram pontos
que faziam referéncia a economia global e que es-
tariam fora do alcance do mandato do Conselho
(What’s In Blue, 2021d). Foi preciso a Franga assu-
mir a condi¢io de penholder e orientar a proposta
na cessacao geral e imediata das hostilidades nos
conflitos para reunir os membros do p5.

O processo decisério no csNU envolve a circu-
lagdo doprojeto,averificagao dasposi¢oes dosmem-
bros, a solicitacdo de inclusdo/retirada de termos,

entre outros. Quando se percebe que o projeto de
resolucdo pode ser aprovado, ele é colocado em
“processo de siléncio” (silence procedure) por 24
horas para que receba comentdrios antes de ser
“colocado em azul” (put in blue), ou seja, compar-
tilhado em cardter provisorio antes de ser levado a
vota¢do. No geral, essa iniciativa é tomada quan-
do ha um acordo informal sobre o documento ou
quando ¢é evidente que nenhum outro passo serda
exigido nas negocia¢des. Por fim, o documento fica
em circulagdo por 24 horas, em média, e pode ser
retirado caso nenhum membro tenha manifestado
seu voto (oNU, 2019).

Esse processo é parte das (e afetado pelas)
dindmicas que envolvem o grupo dos membros
permanentes (P5) e dos E10. A necessidade de ob-
ter consenso no P5 para evitar o uso do veto levou
a tendéncia de circular a proposta de resolugéo en-
tre eles antes de coloca-la em discussdo no csNU
como um todo. Além disso, antes de apresentar a
proposta ao p5, ela é discutida no 4mbito do P3,
pois um dos trés quase sempre toma a iniciativa.
S6 depois de se obter um acordo entre os membros
do p3 é que se busca o apoio da Russia e da Chi-
na. Isso porque, tradicionalmente, esses dois pai-
ses adotam a estratégia de esperar o que vem do
p3 para decidir. De qualquer forma, muito pouco
fica para os paises do E10 alterarem termos que
considerem importantes nas resolucdes (Einsiedel
etal., 2015).

Roberts (2016) observou que o sistema de segu-
ranga coletiva centrado no csNU seria mais apro-
priadamente descrito como “seguranca seletiva”,
tendo em vista que ndo sio critérios objetivos que
determinam se e como o Conselho se envolvera
em um conflito, mas a intera¢do de calculos basea-
dos em interesses de seus membros em, além de
aliados, potenciais contribuintes com tropas e nos
préprios Estados em conflito. A mesma ideia pode
ser estendida para situagdes além dos conflitos
armados, como no caso da pandemia. Ou seja, as
decisdes sobre se e como lidar com a covib-19 se
deram no ambito dessa “seletividade” resultante de
calculos baseados em interesses, e as preferéncias
em torno de questdes politicas especificas durante
as tratativas dificultaram a coesdo em torno do in-
teresse coletivo.
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A discordincia entre China e Estados Unidos
sobre termos da proposta da Resolu¢do 2.532 fez
com que as discussdes se arrastassem por cerca de
trés meses e sua aprovagdo so foi possivel quando
sua redacdo atendeu as imposi¢oes dos dois pai-
ses. A substituigdo da mencio explicita a oms pela
lembranca a Resolu¢do da AGNU que considerava a
oMs orgdo crucial no combate a pandemia (ONU,
2020a, p. 1) e a ndo colocagdo de termos que en-
sejassem a responsabilidade chinesa pelo virus
foram, provavelmente, o que possibilitou sua apro-
va¢do undnime (ONU, 2020¢).

Além disso, China e Russia se mostraram relu-
tantes em aprovar uma resolu¢do sobre a covip-19
por entenderem que saude internacional estaria
fora do escopo do csNu. No entanto, havia prece-
dentes de envolvimento do Conselho em crises sa-
nitarias, como na resposta a crise do HIv/aids em
2000 e a do ebola em 2014 (Rezrazi, 2020). Na rea-
lidade, se observarmos o comportamento do cSNU
nas ultimas décadas, podemos afirmar que o con-
ceito de ameaga a paz e a seguranga internacional
foi alargado pelo proprio Conselho, incluindo abu-
sos de direitos humanos, desastres humanitarios e
epidemias, entre outros (ver, por exemplo, Sergeev
& Lee, 2018), o que invalidaria o pressuposto da
pandemia estar fora do seu escopo.

Uma das vantagens dos membros permanen-
tes, e que lhes confere importante superioridade
em relacdo aos demais, é a memoria institucional
e o dominio dos procedimentos no Conselho (Ein-
siedel et al., 2015). Nas negociacdes da Resolugdo
2.532, por exemplo, a China usou o fato de o csNU
ja ter mencionado a oms em resolugdes de crises
de satde publica anteriores, tais como da H1v/aids
e do ebola, para fundamentar sua insisténcia no
mesmo sentido (What’s In Blue, 2020a). No caso
da meng¢io a oms, esses precedentes foram utiliza-
dos para apoiar a posic¢do chinesa.

Assim, o processo de aprovagdo da Resolugdo
2.532 ensejou o jogo de interesses e competicdo
que as grandes poténcias operam no CSNU (no
caso, entre os Estados Unidos e a China) e que, por
vezes, se sobrepdem aos interesses coletivos do sis-
tema internacional. O caso também refor¢a que o
p3 ¢é fundamental em fazer avancar as discussoes
no dmbito dos membros permanentes e que o

papel dos membros do 10 ainda é de certa forma
marginal. Tanto a combinagédo entre sete membros
do E10, que permite inviabilizar uma resolugédo a
despeito do interesse do P5, como a capacidade de
alterar os interesses dos membros permanentes,
ainda sdo raras de acontecer.

Além da resolugdo aprovada em abril, os es-
for¢des no ambito da AGNU resultaram na apro-
vacdo da Resolugdo 74/306 em setembro, com
apenas duas absten¢des (Hungria e Ucrénia) e
dois votos contra (Estados Unidos e Israel) (oNU,
2020g). A mengdo a oMs, que ja havia sofrido ob-
jegoes dos Estados Unidos, sob a alegacdo de a md
administragdo da pandemia ter atrasado o langa-
mento de um alerta global, provavelmente levou
ao voto contra dos estadunidenses. Além disso, o
projeto da resolugdo apelava para a “remogdo ur-
gente de obstdculos injustificados, a fim de garan-
tir o acesso universal, oportuno e equitativo, e a
distribuicdo justa de [...] tecnologias e produtos
essenciais para a saude [...] exigidos na resposta
a covip- 19 pandemia” (oNu, 2020f, p. 8, tra-
dugdo nossa, grifo nosso), numa clara referéncias
as sangdes unilaterais impostas por determina-
dos paises. Durante as negociagdes, o item sofreu
alteragdes e a versdo final instou “os Estados a se
absterem de promulgar e aplicar quaisquer me-
didas econdmicas, financeiras ou comerciais uni-
laterais que nio estejam em conformidade com o
direito internacional e a Carta das Na¢des Unidas”
(oNu, 2020e, p. 8, traducdo nossa). O processo de
aprovac¢do dessa resolugdo refor¢a também o jogo
de interesses que é praticado nas o1s. No caso do
CsNU, alguns paises procuram inserir questdes de
seu interesse nas entrelinhas das resolugoes, o que
normalmente resulta em votos negativos de mem-
bros que nio aceitam esses termos. Um exemplo
nesse sentido, conforme indicado acima, foi a ten-
tativa da Russia, tradicionalmente contraria ao uso
de sangdes unilaterais, de incluir a frase “remocgéo
urgente de obstdculos injustificados” na Resolugdo
e a ndo aceita¢do dos Estados Unidos, que fazem
uso intensivo dessas sangdes.

Por fim, é interessante ressaltar que as Reso-
lugbes 2.532 (aprovada em julho de 2020) e 2.565
(aprovada em fevereiro de 2021) se contrastam em
alguns pontos. Enquanto na primeira os Estados
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Unidos se opuseram a citar a oms, na ultima, a or-
ganizacdo foi citada varias vezes e se reconheceu o
seu papel crucial (onu, 2021). Diferentemente da
primeira, a Resolu¢do 2.565 gerou poucos debates
ainda que, inicialmente, houvesse oposi¢oes dos
Estados Unidos e da Europa a solicitagdo russa de
adi¢do de um paragrafo que reconhecia a atuagdo
do secretario-geral da ONU na resposta a pande-
mia (ONU, 2021). A posi¢do russa pelo alivio das
san¢oes era compartilhada pela China (What’s in
Blue, 2021d). O projeto da resolugao foi colocado
em circulacdo pelo Reino Unido no dia 18 de fe-
vereiro, quatro dias depois foi debatido por espe-
cialistas, “colocado em azul” no dia seguinte apds
algumas revisoes, quando foi iniciado o processo
de votagdo (What’s in Blue, 2021d). Pode-se dizer
que a mudanga da presidéncia nos Estados Unidos
e a postura de Joe Biden em questdes relacionadas
com a pandemia foram, provavelmente, fatores de-
cisivos na tramitagdo mais rapida da resolugéo.

O papel do Secretariado

As ors se esforcam para preservar a neutralidade
com relagdo aos seus membros. A postura impar-
cial dos seus funciondrios é crucial, mas a sua le-
gitimacdo em torno do mito de agir de maneira
despolitizada é sempre uma fonte de estresse para
as organizagoes (Barnett & Finnemore, 2004), es-
pecialmente quando a imparcialidade compromete
a execucdo de suas atribuicdes ou quando os se-
cretariados tém sua autonomia limitada por forca
das estruturas e processos decisorios. No caso da
ONU, os funciondrios do Secretariado, incluindo o
secretario-geral da oNU, a0 mesmo tempo que de-
vem procurar manter a imparcialidade, precisam
cumprir com suas obrigagoes.

Dessa forma, com o csNU enfrentando dificul-
dades em avancar no tema, o secretario-geral da
ONU tomou frente em algumas decisées. Em 19 de
marco, em um discurso, estabeleceu trés areas cri-
ticas de agdo: enfrentamento da emergéncia sani-
taria e do impacto social, resposta e recuperagdo
econdmica, e responsabilidade de se “recuperar
melhor” (Guterres, 2020c). Pouco depois, apelou
para um cessar-fogo geral em todos os confli-
tos ao redor do mundo (Guterres, 2020a), o que
foi reforcado em 3 de abril (Guterres, 2020a). O

secretario-geral da oNU também lembrou o papel
crucial desempenhado pelo csNU anteriormente
em resposta as implicacdes de seguranca da HIV/
aids e do surto do ebola e solicitou seu envolvimen-
to para mitigar as implica¢des da pandemia da co-
VID-19 na paz e na seguranca (Guterres, 2020b). A
decisdo do secretario-geral da oNU de apelar para
o cessar-fogo e emitir instrugdes para as operagdes
de paz ja no inicio de abril pode ser entendida com
a de se adiantar e evitar que as tensdes entre a Chi-
na e os Estados Unidos pudessem comprometer
agOes nesse campo. Suas iniciativas estariam no
campo de suas atribui¢des técnico-administrativo
e, assim, ndo causariam divergéncias politicas com
o P5.

Por conta de processos decisorios diferentes,
enquanto interesses individuais de poucos paises,
mesmo dos mais poderosos, ndo sio suficientes
para impedir a aprovagdo de resolugdes na AGNU,
visto que cada Estado-membro tem um voto, essa
pratica no csnuU leva a inagdo do 6rgio. Nesse senti-
do, o esfor¢o do secretario-geral da oNU para apro-
var resolu¢des na AGNU sobre a COVID-19 pode ser
entendido ndo s6 como exercicio de sua autoridade
moral, mas também como tentativa de incentivar
e até persuadir os membros do csNU a seguirem o
mesmo caminho. O secretario-geral da oNU teria,
assim, utilizado a neutralidade tecnocratica e agi-
do de forma independente para o bem geral, sem
adotar uma posigao de divergéncia com membros
do p5, evitando se envolver em desacordos politi-
cos ou ser colocado dentro das tensdes com relagdo
a pandemia cujos pivos eram os Estados Unidos e a
China (ver Rezrazi, 2020).

Se a AGNU ou os demais 6rgaos, especialmente o
CSNU no campo da paz e da seguranga internacio-
nal, ndo conseguem adotar e implementar agdes,
cabe ao secretdrio-geral da oNU adotar medidas
na sua esfera de atribui¢des, bem como trabalhar
para eliminar os fatores que dificultam ou até im-
pedem a tomada de decisoes. Nesse sentido, orien-
tados pelo secretario-geral da oNU e movidos pelos
seus interesses institucionais e politicos, conforme
salientado anteriormente, os funcionarios de di-
versos departamentos e escritorios (por exemplo,
Departamento de Operagdes de Paz, Escritorio
de Estado de Direito e Instituicdes de Seguranga,
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Escritério da oNuU para a Coordenagdo de Assun-
tos Humanitdrios, dentre outros) emitiram ordens
e diretrizes para as missoes de campo independen-
te de decisdes do csNu.

Conclusoes

O artigo procurou discutir o papel das o1s em mo-
mentos de crise a partir do caso do csNuU diante da
pandemia da covip-19. As diferentes perspectivas
apresentam as OIs como palcos para os Estados
agirem em prol de seus interesses e legitimarem
suas posicoes e acdes (ver a perspectiva realis-
ta, por exemplo, em Gilpin, 1981, e Mearsheimer,
1994/1995, entre outros), como arenas que permi-
tem a cooperagdo entre os Estados (ver a perspec-
tiva neoliberal, por exemplo, em Keohane, 1984;
Oye, 1985; Stein, 1990, entre outros), ou como lo-
cais onde principios e normas sdo compartilhados
e institucionalizados (ver a perspectiva construti-
vista, por exemplo, em Finnemore, 1993; Barnett
& Finnemore, 2004; Oestreich, 2011, entre outros).
Dessa forma, a oNU é um palco onde se pratica a
diplomacia com vistas & construgdo de consensos
globais em face de conflitos de interesses, diver-
géncias e disputas nacionais regionais e multilate-
rais. No entanto, o multilateralismo praticado pela
organizagdo sofre ameagas, normalmente impul-
sionadas por interesses particulares de alguns de
seus membros, por exemplo, as interven¢des mi-
litares unilaterais da Organizagao do Tratado do
Atlantico Norte em Kosovo (1999) e dos Estados
Unidos no Iraque (2003) (ver, por exemplo, Whee-
ler, 2000; Shinoda, 2000; Lieberfeld, 2005).

No csNU, a construgdo de consenso é buscada
para a manutengdo da paz e da seguranca interna-
cionais. Mas ele ainda se espelha na configuragéo
do sistema internacional pds-Segunda Guerra
Mundial. A reconfiguracdo do poder no sistema,
em particular em termos de poder econémico dos
Estados, levou a debates nas ultimas décadas so-
bre a necessidade de reforma do csNU e, da mes-
ma forma, a reformula¢io do peso dos votos em
institui¢oes criadas em Bretton Woods como o
Fundo Monetério Internacional e Banco Mundial
(ver, por exemplo, Aguilar, 2009; Tude & Milani,
2013). No entanto, a contestagdo das normas e dos

padroes existentes ainda ndo resultou em alte-
racOes substantivas nas institui¢des mencionadas,
as quais permanecem com 0S MeSMOS Processos
decisérios assimétricos estabelecidos hd mais de
70 anos.

Crises levam os paises a tenderem mais para o
interno, no sentido de priorizarem agdes voltadas
para suas populagdes (incluindo discursos nacio-
nalistas e fechamento de fronteiras, entre outras)
em detrimento das de carater multilateral. Por
exemplo, as economias em retragdo poderiam le-
var a calculos financeiros e, apesar de os governos
entenderem a necessidade da manuten¢io da paz
internacional, acabariam priorizando as medidas
de combate a pandemia dentro dos seus territd-
rios ao invés de dispender recursos e colocar seus
nacionais em risco no exterior. Dessa forma, em
meio a crises e, no caso especifico da pandemia
e das suas consequéncias, esperava-se 0 exercicio
da “agéncia”, a congruéncia de interesses entre os
membros do csNu, para que medidas coletivas
urgentes e proativas fossem tomadas, no esfor¢o
para sobrepor medidas multilaterais a tendéncia
do unilateralismo. Além disso, tendo a emergén-
cia em saide provocada pelo ebola no oeste afri-
cano, em 2014, resultado numa resposta répida e
inédita do csNU (em termos do estabelecimento
da UNMEER), presumia-se uma reagao parecida no
caso da pandemia da covip-19. No entanto, houve
uma paralisia do cSNU nos primeiros meses da
pandemia. Uma explicagdo é que a competicdo e
os interesses divergentes entre Estados Unidos e
China se sobrepuseram a cooperagdo necessaria.
Por conta do processo decisério do csnu, a diver-
géncia entre membros do P5 resulta na dificulda-
de dos E10 de influenciar nas decisdes e paralisa
o Conselho. Como em emergéncias complexas,
nas quais a pandemia da covip-19 se enquadra, a
agéncia e o tempo de reagdo sdo importantes, os
interesses e as preferéncias divergentes de alguns
membros do P5 e o exercicio de poder por eles uti-
lizado, dificultam a tomada de decisdo, podendo
levar a certa inércia do csNu. Por conseguinte, a
capacidade inicial da oNU de articular interesses
coletivos, tomar decisbes, mobilizar recursos e
implementar agdes para fazer ante as consequén-
cias da pandemia no campo da paz e da seguranca
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internacionais ficaram comprometidas, o que le-
vou o secretario-geral da oNU e os 6rgaos do Se-
cretariado a tomarem iniciativas.

Assim, a politizagdo do tema saude publica,
combinada as divergéncias entre membros com
poder de veto, afetaram a capacidade da oNU de
adotar medidas coletivas na drea de competéncia
do csNu, mesmo em contexto de crise. Destarte, a
dificuldade do Conselho de aprovar resolugdes es-
pecificas sobre a covip-19 faz retornar a discussdo
de questdes antigas como as relacionadas com
jogo de poder, interesses individuais e preferéncias
particulares, e seus impactos em decisdes multila-
terais, bem como processos decisorios que eterni-
zam assimetrias.
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