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g Resumo

O objetivo deste artigo ¢ analisar a agenda de seguranca interna-
cional do governo Lula a partir do estudo de caso da Minustah.
Busca-se ndo apenas justificar o envolvimento brasileiro na mes-
ma mas também definir as linhas gerais da politica externa do
pais em questdes de seguranga durante o governo. As trés secoes
do texto tratam da atual crise haitiana, das missdes de paz das
Nacoes Unidas e da politica externa brasileira. As consideracées
finais retomam toda a discussdo e concluem este texto.
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O principal objetivo do presente artigo é analisar a agenda de segu-
ranca internacional do governo de Luiz Indcio Lula da Silva. Para tanto, a
Missdo das Nacoes Unidas para a Estabilizacdo no Haiti (Minustah) servird
como estudo de caso, a fim de que se possa ndo apenas justificar o envolvi-
mento brasileiro na mesma mas também definir as linhas gerais da politica
externa do pais em questdes de seguranga durante o governo citado.

O periodo a ser estudado &, grosso modo, o primeiro mandato do Pre-
sidente. Inicia-se em 2003, com a posse e inicio da gestacdo de sua politica
externa, e encerra-se em julho de 2006, quando da divulgacio do relatério §/
2006/592 do secretirio-geral das Nag¢oes Unidas, que analisa a situagdo do
Haiti e precede a renovagdo de mandato da missdo. Foi também em julho
daquele ano que a campanha para as eleigdes que viriam a reeleger o Presi-
dente foi intensificada.

O texto serd dividido em trés secdes. Na primeira, serd feita rdpida abor-
dagem histérica da crise haitiana e breve apresenta¢ao do processo que levou
A criacdo da Minustah e da situagéo atual do pafs, além de algumas das agoes
realizadas pela Missdo. Os conceitos e defini¢des de operagdes de paz, bem
como suas transformacoes ao longo dos anos, constituirdo o cerne da segun-
da seciio. Serd ainda feita rapida discussdo sobre as caracteristicas da Minustah
e seu enquadramquo dentro da discussio tedrica sobre operagdes de paz. A
dltima se¢ao tratard da caracterizacdo da politica externa do governo Lula
de forma geral e, especificamente, quanto 4 agenda de seguranga internacio-
nal. Suas rupturas e continuidades com governos anteriores, assim como as
acoes empreendidas nessa drea ao longo do periodo aqui estudado, recebe-
rdo também atencdo adequada. As considerac¢des finais resgatam toda a dis-
cussdo apresentada no artigo e buscam concluir nossa pesquisa.

Haiti: antecedentes historicos,
estabelecimento da Minustah e situacdo atual

A presente se¢do tem como objetivo tracar uma breve evolucdo dos
acontecimentos ocorridos no Haiti ao longo das ultimas décadas. Espera-se
que a caracteriza¢do das transigdes que marcaram a década de 1990 no pais
contribua para o entendimento da atual crise e do quadro politico que veio a
favorecer a participacdo do Brasil na Minustah. Ressaltamos que tais transi-
cSes ndo sdo excecdo quando se trata da histéria do Haiti. Desde sua inde-
pendéncia, a segunda das Américas, o pais apresenta grande fragilidade e
instabilidade tanto politica quanto econdmica: foi governado diversas vezes
por regimes autoritdrios, apresenta baixos indices de desenvolvimento eco-
noémico ha séculos e sofreu sucessivos golpes de Estado.
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Seguindo a aprovagdo da Constitui¢do de 1987, o padre Jean-Bertrand
Aristide elegeu-se com 67% dos votos em 1990 em eleicdes classificadas como
“livres e justas” por observadores internacionais. Suas politicas — percebidas
como radicais —, entretanto, fizeram com que um golpe militar o depusesse
poucos meses depois. O Gen. Raoul Cédras assumiu a presidéncia e Aristide
foi exilado. Em 1993, os Estados Unidos decidiram intervir no pais para res-
taurar a ordem e o estado de direito no Haiti. Como conseqiiéncia da inter-
vengdo direta e da aplicacdo de san¢bes econdmicas ao pais, Cédras e seus
seguidores deixaram o poder em outubro do mesmo ano, e Aristide pode
retornar ao pais e ao cargo de Presidente.’

Durante o periodo final de seu mandato, Aristide consolidou uma coli-
gacdo (Lavalas) que elegeu René Préval com 88% dos votos, marcando a
primeira transi¢ao entre dois governos democriticos no pais em quase dois
séculos. No final de 1996, entretanto, Aristide rompeu com Préval e fundou o
Fanmi Lavalas, que conseguiu vencer as eleicdes parlamentares no ano se-
guinte, levando a paralisia o governo haitiano.

Os impasses entre os dois grupos levaram a realizagdo de novas eleicdes
presidenciais em 2000, quando Aristide foi eleito em conseqiiéncia do boicote
da oposicdo ao pleito. O ex-padre obteve cerca de 90% dos votos, embora o
comparecimentb eleitoral fosse baixissimo. A oposicdo se negou a aceitar o
‘resultado das a‘éigﬁcs e ndo reconheceu a vitéria de Aristide. Ao mesmo tem-
po, intensos debates politicos eram travados por conta da presenca, desde
1993, de tropas dos Estados Unidos e das Na¢coes Unidas no pais. As reformas
estruturais que deveriam ter sido feitas pelas tropas internacionais nao fo-
ram concretizadas, tanto por causa da nio cooperacdo das autoridades mili-
tares haitianas quanto pela continuidade da crise politica.

Essa situacdo impediu a realizagdo das elei¢des parlamentares previs-
tas para 2003, quando o mandato da maioria dos deputados expirou e
Aristide continuou a governar por meio de decretos, 0 que aumentou a
pressio pela realizagdo de novas eleicoes. Assim, o Presidente prometeu a
realizagdo de elei¢des no ano seguinte. Como sua promessa nao foi cumpri-
da, diversos protestos anti-Aristide tomaram as ruas do pais, a partir da
cidade de Gonaives. Os rebeldes passaram, gradualmente, a controlar im-
portantes dreas ao norte do pais, avancando em direcdo  capital Port-au-
Prince. A revolugao popular, aliada as pressdes dos Estados Unidos e Franca,
obrigou Aristide a deixar o pais em 29 de fevereiro, antes do término de seu

' Para maiores antecedentes historicos, inclusive a atuagdo da OEA e da ONU no Haiti antes da
Minustah, vide Cimara (Em nome da democracia: a OEA e a crise haitiana, 1998).
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mandato constitucional.? O chefe da suprema corte, Boniface Alexandre,
assumiu interinamente a presidéncia.

No mesmo dia, o Presidente interino enviou as Nacoes Unidas carta em que
solicitava assisténcia da Organizacio, autorizando, inclusive, a entrada de tro-
pas internacionais no pais. O Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas (CSNU)
adotou, entdo, a resolucao 1529 (2004), autorizando o envio de uma Forca Inte-
rina Multinacional (MIF) e o envio posterior de uma missio de estabilizacio. O
despacho da MIF foi imediato, como determinado pelo Conselho.

Em mar¢o do mesmo ano foi formado um governo provisério para que
se buscasse um consenso politico no pais. O governo transitério, membros
do Conseil des sages’ e representantes de diversos grupos politicos e segmen-
tos da sociedade civil assinaram um pacto de entendimento que levaria a
realizagdo de elei¢bes municipais, parlamentares e presidenciais em 2005.
Ademais, o pacto estabelecia metas a serem cumpridas durante o periodo de
transi¢ao em dreas como seguranga, desenvolvimento, descentralizacio, com-
bate & corrupgio, reforma judicidria e fortalecimento das instituicdes envol-
vidas no processo politico. O pacto foi denunciado posteriormente pelo Fanmi
Lavalas de Aristide.

Em abril de 2004, o secretério-geral fez circular relatério (S/2004/300) so-
bre a situacao do pais. No documento, Kofi Annan reconhecia importantes avan-
¢os obtidos pelo governo de transigo, mas apontava que esses ainda estavam
aquém do necessdrio para a estabilizacdo no pafs. O secretdrio recomendou,
portanto, o estabelecimento de uma missdo das Nagoes Unidas para atuar no
pais. A recomendagio foi aceita pelo CSNU, que adotou a resoluciio 1542 (2004)
e estabeleceu a Missdo das Nagoes Unidas para a Estabilizacio no Haiti (Minus-
tah), que deveria assumir as fun¢des da MIF no més de junho do mesmo ano.

A Missdo foi estabelecida sob a égide do Capitulo VII da Carta das Na-
¢oes Unidas e tinha como mandato consignar um ambiente estével e seguro
no pais, apoiar os processos politicos e constitucionais em curso e proteger as
institui¢bes e grupos em seus esforgos para a promogio dos direitos huma-
nos. Dentre os grandes feitos da Missdo, desde seu estabelecimento, esta o
apoio dado ao governo de transi¢io na realizacdo do pleito eleitoral ocorri-
do em 2005, que elegeu René Préval (5/2006/592).

* Existem pelo menos duas versdes para explicar o fato: a rentncia do préprio Aristide ou a
pressdo dos Estados Unidos para que ele deixasse o Haiti.

* O Conselho foi nomeado pelas Nagdes Unidas e pala OEA logo depois da saida de Aristide e
inclui representantes de setores-chave do pafs, inclusive antigos membros da oposicio. Sua
principal tarefa seria escolher o Primeiro Ministro do governo de transicao, além de aconselh4-
lo, na falta de um parlamento.
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Atualmente, a situacdo geral do Haiti ainda é bastante precdria, apesar
dos avancos obtidos pela Minustah. O pais apresenta os piores indices de de-
senvolvimento das Américas e uma enorme disparidade social entre a rica mi-
noria mulata (que fala francés) e a imensa maioria crioula, que vive em situacao
de extrema pobreza. A economia estd completamente arruinada e a taxa de
desemprego é cronica, sendo os doadores internacionais e as remessas de haiti-
anos que vivem no exterior as maiores fontes de renda do pais. Ademais, toda
a infra-estrutura nacional praticamente desapareceu e o trifico de drogas € o
grande responsavel pela corrup¢ao do sistema judicidrio e da policia.®

O aparato estatal no Haiti é praticamente nulo, fato que gera insegu-
ranca e instabilidade social, politica e econémica, além de tornar a Minustah
responsével por algumas das fungdes inerentes ao Estado, como a coleta de
lixo domiciliar nas grandes cidades e mesmo o policiamento. As instituigdes
do pais também nio funcionam. O fato de a Constitui¢ao Nacional permitir
que as pessoas andem armadas e o fraco policiamento existente nas grandes
cidades levam ao surgimento de gangues nas dreas mais populosas. A presen-
ca dessas gangues agrava a situacdo dos direitos humanos no pafs, sendo
comuns seqiiestros, execucoes, roubos e intimidacao da populagao. Esse qua-
dro de instabilidade politica e fragilidade econémica acaba por tornar o
Haiti um caso de Estado falido (failed State).”

Seguindo as transformagdes ocorridas no cendrio internacional na dé-
cada de 1990, as atuais missoes de paz das Nagoes Unidas (principal foco da
secdo seguinte) apresentam-se nao apenas como instrumentos para a cessa-
cao das hostilidades entre paises beligerantes, mas também como ferramen-
tas que buscam prestar ajuda humanitdria e contribuir para a reestrutura¢ao
nacional de Estados em dificuldade, como o Haiti. Da breve analise aqui
realizada sugere-se que o pais seja um forte candidato a hospedar sucessivas
missdes de paz da Organiza¢do nos proximos anos.

As operacdes de paz das Nagoes Unidas

Esta se¢ao aborda o surgimento das operagoes de paz das Nagoes Unidas,
suas caracteristicas e alteraces ao longo dos tempos. Busca-se ainda trabalhar

1 No relatério Corruption Perceptions Index 2006, publicado anualmente desde 1995, a Trans-
parency International colocou o Haiti em primeiro lugar na sualista. A publicacao, que avalia
as percepcoes de empresérios, académicos e analistas sobre o grau de corrupgao de diversos
paises, sugere forte correlagdo entre corrupgio e pobreza. Vide também os relatorios do secre-
tdrio-geral sobre o Haiti e sobre a Minustah.

5 Desde 2005, o think tank americano Fund for Peace publica o Failed State Index, em que faz
um ranking com a situacio de mais uma centena de paises. O Haiti figura como Estado falido
em todos os relatorios jd publicados.
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uma breve caracterizagao da Minustah, seu desenvolvimento ao longo do perio-
do estudado e seu enquadramento nos conceitos de operacées de paz.

As operagdes de paz das Nagoes Unidas surgiram no contexto da Guer-
ra Fria, quando o Conselho de Seguranca ficou praticamente paralisado de-
vido as discordancias entre dois de seus cinco membros permanentes. Para
Superar esse entrave, essas operag0es surgiram como importante ferramenta
na resolugdo de conflitos, especialmente por meio do envio de soldados e
pessoal armado por uma terceira parte no conflito. Sua base constitucional
foi dada pelo Art. 40 da Carta das Nages Unidas, que dd ao Conselho a
capacidade de “convidar as partes interessadas a que aceitem as medidas pro-
visorias que lhe parecam necessdrias ou aconselhdveis”. O estabelecimento de
tal operacdo exige, assim, a configuracdo de uma “ameaca a paz, ruptura da
paz ou ato de agressdo”, como estabelecido no Capitulo VII do mesmo docu-
mento.

As operagdes de paz, contudo, ndo integravam o sistema de seguranca
coletiva pensado a época da elaboracido da Carta de Sio Francisco, sendo,
portanto, uma solugdo politica tomada em momento posterior: elas sio re-
gidas pelo que Dag Hammarskjold criativamente chamou de Capitulo VI%
da Carta, em algum lugar entre as solucdes pacificas de controvérsias (Cap.
VI) e as agOes relativas a ameagas a paz, ruptura da paz e atos de agressio
(Cap. VII). Tal representagio conceitual se traduz, para uns, como o uso de
recursos militares para solugdo de controvérsias por meio das operacoes de

paz; e, para outros, como uma operagao desenvolvida sem o uso da forca
(CARDOSO, 1998).

Originalmente, o sistema de seguranca coletiva das Nacoes Unidas foi
concebido como uma tentativa de aperfeicoamento daquele criado pela Liga
das Nag¢Oes. Assim, ao contrédrio da estrutura consensual adotada pelo ulti-
mo 0rgao, 0 Novo sistema assumiria uma configuragdo em que as grandes
poténcias teriam mais privilégios — o principal deles concretizou-se com a
criacdo dos assentos permanentes do Conselho de Seguranca, 6rgio que teria
no tratamento das questoes relativas a paz e a seguranca internacionais sua
responsabilidade primaria. Além do CSNU, foram também incluidos como
partes integrantes desse novo sistema o Direito Internacional e a Carta das
Nagoes Unidas, especialmente os propositos e principios estabelecidos nos
primeiros artigos, e os capitulos VI e VII.

No novo sistema, destinado a manter a paz e a seguranca internacionais,
as Nagodes Unidas deveriam agir como agente harmonizador entre os paises,
que, por sua vez, deveriam cumprir com todas as obrigacoes estabelecidas na
Carta, bem como aceitar e adotar as decisdes do Conselho de Seguranca. Em
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caso de disputas, os membros deveriam buscar solu¢des pacificas que nao
pusessem em risco a paz € a seguranca internacionais. Ademais, abster-se-iam
do uso da for¢a contra a integridade territorial ou independéncia politica de
qualquer outro Estado e prestariam as Nagoes Unidas assisténcia em suas
atividades, abdicando-se de ajudar qualquer pais alvo de acdes preventivas
ou coercitivas da Organizagdo (FONTOURA, 2006).

Ponto importante da Carta para o presente trabalho refere-se as delibe-
ra¢des do Conselho sobre questdes domésticas dos membros da Organiza-
¢d3o. O Art. 2 da Carta reza que nada no documento pode autorizar a
intervencdo das Na¢des Unidas em questdes de jurisdi¢io essencialmente do-
méstica de qualquer Estado ou obrigar “os membros a submeterem tais as-
suntos a uma solu¢do”. O inciso, entretanto, ressalta que este principio “nao
prejudicard a aplicagao das medidas coercitivas constantes do capitulo VII”.
E interessante recordar, neste ponto, que o CSNU foi concebido com poderes
mais amplos que os do Conselho da Liga das Nagdes, tendo sido autorizado
a deliberar sobre assuntos domésticos dos Estados membros, desde que em
conformidade com os dispositivos do Capitulo VII.

As operagdes de paz, ressalte-se, ndo faziam parte desse mecanismo de
seguranca coletiva a época de sua elaboragdo. Importante passo para sua
incorporacio ao sistema foi a adocdo da Resolu¢do 377 pela V. AGNU, em
1950. O documento enfatizou a “competéncia residual” da Assembléia Geral,
isto é, a possibilidade de a AGNU assumir responsabilidades em questoes de
paz e seguranca internacionais caso 0 CSNU tenha seu funcionamento impedi-
do pela ndo unanimidade dos membros permanentes. Deve-se observar, con-
tudo, que as resolucdes da Assembléia tém carater de recomendacio, ao passo
que as resolucdes do Conselho sdo compulsérias. A mesma resolucao teve funda-
mental importancia para a criacdo da I Forca de Emergéncia das Nagdes Uni-
das (UNEF I) e da Operacdo das Na¢des Unidas no Congo (ONUC).*

Com o fim da Guerra Fria e da conseqiiente desobstrugao do funciona-
mento do CSNU, a esséncia e o préprio contexto dessas operacdes sofreram
alteracdes significativas: elas passaram a fazer parte de facto do sistema de
seguranca coletiva das Nacdes Unidas. Ademais, as operagdes de paz deixa-
ram de funcionar como simples interven¢des para encerramento de hostili-
dades e comecaram a intervir também em assuntos aparentemente domésticos,
mas com possibilidades de extrapolagdao para o plano internacional.

® A legalidade da “competéncia residual” é motivo de intensas discussoes juridicas. Segundo os
mais dogmdticos, 0 mecanismo fere a Carta das Nagoes Unidas ao desrespeitar a responsabili-
dade priméria do CSNU em questdes de paz e seguranca internacionais, apresentando-se,
assim, como mera solucio politica.
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A maioria dos estudiosos do tema adota uma distingdo entre operagoes
de paz cléssicas ou tradicionais, estabelecidas antes do fim da Guerra Fria, e
operacoes de paz multidisciplinares, do pés-Guerra Fria. Como toda siste-
matizacgdo, essa é também imperfeita, ja que algumas das missdes realizadas
no periodo cldssico podem ser vistas como precursoras das missdes multidis-
ciplinares, bem como algumas das missdes criadas no pés-Guerra Fria po-
dem ser enquadradas como tradicionais. A tabela a seguir foi elaborada por
Fontoura em Brasil e as opera¢des de manutencao da paz das Nagoes Uni-
das (2006) e busca fazer distincdes quanto a atuacio, fun¢ao, composicao,
mandato e atores entre os dois tipos de operagdes:

TABELA 1

Operacdes classicas
Atuam em conflitos interestatais. S3o iniciadas
apos a cessa¢do de hostilidades, mas antes da ce-
lebragdo de um acordo de paz final. Um dos seus
objetivos é, justamente, criar condigdes necessd-
rias para a celebracao de um acordo de paz.

Suas atividades envolvem, sobretudo, tarefas
militares como supervisionar cessar-fogos, tré-
guas e armisticios, observar separacao de forcas
e zonas tampdo, bem como controlar frontei-
ras para inibir infiltragdes em dreas geografica-
mente circunscritas.

Sua composic¢io é predominantemente militar,

14

Operag¢des multidisciplinares
Atuam em conflitos intra-estatais. Sdo inicia-
das depois de as partes terem alcangado um acor-
do de paz e um dos objetivos principais ¢
justamente monitorar a implementagao do acor-
do elaborado.

Suas atividades, que procuram repercutir sobre
as causas do conflito, incorporam tarefas mili-
tares, além de outras de cunho civil e humanita-
rio, com irradiagdo sobre o territério de um pais.
Além das fungoes tradicionais, seus integrantes
tém sido chamados a desempenhar tarefas novase
mais complexas, como o acantonamento e des-
mobilizacio de forcas, recolhimento e destruicao
de armamentos, reintegragao de ex-combatentes
a vida civil, concepcio e execucio de programas de
remogdo de minas, auxilio para o retorno de refu-
giados e deslocados internos, fornecimento de aju-
da humanitdria, treinamento de novas forgas
policiais, supervisao do respeito aos direitos huma-
nos, apoio a implementagao de reformas consti-
tucionais, judiciais e eleitorais e auxilio 2 retomada
das atividades econémicas e & reconstrucao naci-
onal, incluindo a reparaciio da infra-estrutura
fisica do pais anfitriao.

A composicio é variada: civis (com experiéncia
em areas como eleicdes, direitos humanos, ad-

ministracao piblica, gerenciamento econdémi-

co e assisténcia humanitiria), policiais e
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TABELA 1 (continuacao)

Operacdes classicas

O mandato raramente é modificado e objetiva
preservar a paz, enquanto outros instrumentos
sdo empregados para resolver as disputas subja-

centes,

Atores claramente identificiveis: ONU, partes
em conflito (em geral, dois paises) e paises que
contribuem com pessoal.

Operacdes multidisciplinares

militares. Os efetivos militares viabilizam o des-
dobramento dos componentes nio-militares,
proporcionando um ambiente seguro, enquan-
to elementos civis e policiais atuam na consoli-
dagdo do processo de pacificagdo politica e de
reconciliacao nacional.

O mandato sofre ajustes ao longo de sua imple-
mentagao e visa ajudar as partes a executar um
acordo politico destinado a superar o conflito.
N3io se trata meramente de evitar o agravamen-
to da disputa, mas de implementar metas de

mais longo prazo.

Atores atomizados: entre outros, ONU, agénci-
as especializadas, fundos e programas das Na-
¢des Unidas, partes em conflitos, paises

contribuintes, ONGs, demais organismos in-
ternacionais ou regionais e midia. Nessas situa-
¢Oes, as partes em conflito nem sempre sao
identificdveis, podendo envolver, por vezes,
milicias, guerrilhas, tribos e clas, sem mencio-
nar os problemas de banditismo que afetam o

pessoal das Nacoes Unidas.

Fonte: Fontoura (2006, p. 108).

Antes de passar 2 andlise das atuais caracteristicas e funcoes dessas opera-
cOes, vale tratar da importancia de fatores estruturais no processo de transfor-
macio sofrido pelas operagdes de paz nos anos de 1990: notadamente o fim da
tensdo Leste-Oeste e o processo de globalizagao. Segundo Held (1999), o contex-
to emergente com a queda do muro de Berlim alterou a concepgao de seguranca
tradicional existente até entdo, baseada principalmente no uso da for¢a militar
contra agressoes externas, normalmente de outros paises.” Houve o surgimento
de um processo de regionalizacio das questdes de seguranca, o que implicou a
criacdo de novos e distintos mecanismos de consulta e coordenagao internacio-
nal nesse campo, isto é, regimes internacionais. Tal processo refletiu “a strong
perception that, in an interconnected world order, effective security cannot be
achieved merely through unilateral action. Rather, national and international
security are considered in some degree indivisible” (HELD, 1999, p. 126).

" Vide também Buzan et al. (1998).
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Contudo, Jakobsen (2002) discute que o “argumento do fim da Guerra
Fria” por si s6 ndo € suficiente para explicar as transformacdes das operagoes
de paz na década de 1990, e isso nos leva ao segundo fator. O autor utiliza-se
do processo de globalizacao como link para sua explicagdo: a aceleragdo do
processo de globalizacdo, da expansdo de valores ocidentais como a econo-
mia de mercado, democracia e direitos humanos, foi responsével pelas alte-
racdes em niimero e de natureza das operacdes de paz. Afirma Jakobsen:

Three developments causing this acceleration are keys to understanding
the dramatic changes in the number and nature of UN peace operations:
(1) the introduction of economic and political conditionality in Western
development and assistance programmes served to generate demand for
peace operations by contributing to state collapse and the outbreak of
armed conflicts in the Third World, (2) the change in norms that made it
possible to launch peace operations in support of human rights and
democracy served to increase the supply of peace operations aimed at
promoting these goals, and (3) the intense media coverage of human
rights violations and atrocities generated intervention pressures that also
had the effect of increasing the supply of peace operations aimed at pro-
moting democracy and humanitarian objectives. (2002, p. 268)

Nesse sentido, parece-nos factivel a predominéncia de uma realidade
internacional mais institucionalizada, marcada sobremaneira pela ordem
estabelecida pelos “vencedores” da Guerra Fria. Essa ordem engloba especi-
almente valores ocidentais, como a democracia liberal e a economia de mer-
cado, além de normas que legitimam o uso de operagées de paz como recursos
para sua implementacéo.

Em termos praticos, esses dois fatores — o fim da Guerra Fria e a acelera-
¢do do processo de globaliza¢do ocidental — trouxeram ganhos de acdo para
as Nagoes Unidas no campo de paz e seguranga internacionais. A Organiza-
¢ao ganhou for¢a como estabilizadora das relagdes entre os Estados, princi-
palmente porque passou a atuar, a partir da década de 1990, nas 4reas de
conflito em que os Estados Unidos e a Unido Soviética ndo atuaram (ou nio
quiseram atuar) diretamente nos tltimos 50 anos. Em conseqiiéncia, as Na-
¢des Unidas passaram a dispensar maiores recursos, tanto politicos quanto
financeiros, para a concretizacdo de suas funcdes. Esses desdobramentos ex-
plicam, em parte, o grande salto do nimero de operacdes de paz das Nacdoes
Unidas no periodo: entre 1948 e 1989, 16 missdes foram criadas, ao passo que
o periodo de 1989 a 2006 viu a cria¢do de 43 missdes.?

® Excluidas as chamadas “missdes politicas”. Disponivel em: <www.un.org/Depts/dpko/dpko/>.
Acesso em: 13 ago. 2007,
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Feitas observacdes tedrico-conceituais sobre as operacoes de paz e sua
natureza, cabe agora tratar das atuais caracteristicas.e funcdes delas. As ca-
racteristicas serdo abordadas levando-se em conta a divisdo entre operagdes
tradicionais e multidisciplinares. Ressaltamos que essa discussao € extrema-
mente complexa, sendo a distingdo entre operag¢des tradicionais e multidisci-
plinares mera ferramenta diddtica. Em verdade, a prixis das Nag¢oes Unidas
parece apoiar nossa visdo de que as operagoes multidisciplinares sdo basica-
mente um refinamento, uma adaptacao das operag¢oes tradicionais a nova
realidade do pés-Guerra Fria.

Tradicionalmente, as principais caracteristicas das operagoes de paz sao
primordialmente o consentimento, a restri¢do do uso da forca e a imparcia-
lidade. O consentimento das partes é tido como fundamental para o sucesso
de uma operagdo porque as Nagdes Unidas tém como principio a ndo-inter-
ven¢do em assuntos domésticos de seus membros. Caso uma missdo fosse
desdobrada para um pais sem sua autorizagao, a agao deveria utilizar-se de
meios coercitivos e ser amparada pelo Capitulo VII da Carta, descaracteri-
zando uma operacdo de paz. As mais recentes, a partir da década de 1990,
foram conceitualmente refinadas por conta da dificuldade existente em de-
terminar a legitimidade da autoridade que consente a intervengdo das Na-
¢oes Unidas. Com o crescimento dos conflitos intra-estatais, percebeu-se que
por vezes as autoridades no poder nao sao reconhecidas por outras partes do
conflito, que também se julgam legitimas. Ademais, em caso de conflito do-
méstico, as partes envolvidas (por exemplo, fac¢oes rebeldes, exércitos para-
militares, partidos politicos) ndo sdo signatarias de instrumentos juridicos
internacionais. Tais consideracoes foram, entao, incorporadas como parte
do consentimento das partes as chamadas opera¢des multidisciplinares.

Outra caracteristica essencial diz respeito ao nao uso da forga, exceto
em caso de legitima defesa, de acordo com o principio de autodefesa das
Nacoes Unidas. Em missoes de observacdo, ao contrario do que ocorre em
missdes de paz, os observadores vio para o terreno sem qualquer armamen-
to, sendo protegidos pelas préprias partes do conflito, que assumem tal res-
ponsabilidade ao consentir o envio da missao ao seu pais. Fator importante
que impossibilita o porte de armamentos, ainda que leves, é a possibilidade
de questionamentos por parte da populagdo local quanto aos objetivos da
missdao. Além disso, as missdes de paz ndo tém, em teoria, necessidade de
portar armamentos pesados, ja que sua autorizacao € feita apenas apG0s assi-
natura de cessar-fogo pelas partes do conflito. O principio do uso da forga
apenas em ultimo caso apresenta-se forte também nas missdes multidiscipli-
nares, embora alguns questionamentos estejam sendo feitos em ambito das
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discussdes sobre um novo paradigma das operacoes de paz, principalmente
nos debates sobre “missdes de imposi¢ao da paz”.

A imparcialidade refere-se aos propdsitos e a composicao das tropas.
Entende-se que uma missao nao deve emitir juizos de valor sobre a situacao
do terreno para o qual foi deslocada, devendo ser vista como isenta na conse-
cucdo de seus objetivos. A percepcao de que as Nagdes Unidas estariam favo-
recendo um dos lados do conflito poderia por em risco a seguranca dos
integrantes da missao e dos seus proprios objetivos. Quanto a composicao, é
importante destacar que os bons resultados de uma missdo dependem, em
grande medida, da cooperac¢io e confianga das partes envolvidas no conflito
e da percepc¢ao que a populacao local tem dos objetivos da mesma.

Por essa razdo, e devido a experiéncia adquirida com as operagdes tradi-
cionais, a composi¢do das missdes multidisciplinares passou a preferir tropas
de paises cujos interesses nao estao diretamente ligados aos do pais anfitrido, e
os membros permanentes do CSNU raramente enviam suas proprias tropas.
Deve-se observar, ainda, que a discussdo sobre imparcialidade levou ao surgi-
mento de uma sutil diferenciacio entre os conceitos de “imparcialidade” e “neu-
tralidade” por parte de alguns estudiosos: “Segundo eles, as Forcas de Paz seriam
imparciais apenas no cumprimento do mandato, mas nio necessariamente
neutras, uma vez que o mandato do CSNU ¢ baseado em uma decisao politica,
por vezes desfavoravel a uma das partes” (FONTOURA, 2006, p. 104).°

Ressaltamos que a discussao acerca desse tripé é extremamente comple-
xa e que suas implicagdes envolvem uma gama de consideragoes de carater
politico e mesmo administrativo no interior das Nac¢oes Unidas. Uma das
tentativas de lidar com os problemas a ela inerentes foi a criacao das regras de
engajamento, que definem quando, onde e como as forcas militares deverao
ser utilizadas pelas Nacdes Unidas (FONTOURA, 2006). Outra tentativa
concretizou-se com as recomendagdes contidas no Relatério do Painel sobre
Operagdes de Paz das Nagdes Unidas (ou Relatério Brahimi, como ficou
mais conhecido).

O painel foi estabelecido no ano 2000 pelo entdo secretdrio-geral, Kofi
Annan, para reavaliar as atividades de paz e seguranc¢a conduzidas em ambito
da Organizagdo. Seus membros foram encarregados de produzir um relat6-
rio com recomendagdes “claras, concretas e prdticas”, para que tais ativida-
des pudessem ser mais bem desenvolvidas no futuro e que pudessem dar
substdncia a doutrina de operacdes de paz das Nag¢oes Unidas. Sem outros
documentos que tratem desses temas diretamente e de modo tao abrangente, o

? Para autores que fazem a distin¢io, vide Ratner (1995) e Wiseman (1990).
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Relatério apresenta-se como um dos mais importantes documentos ja pro-
duzidos pelas Nacoes Unidas sobre essas operacoes.'

No que tange as suas funcoes, as operagoes de paz sao geralmente classi-
ficadas em trés tipos: militares, politicas ou humanitarias. Essa tipificacao
nao é absoluta e serve apenas como instrumento didatico, nao sendo, por-
tanto, rigida e inflexivel. No primeiro grupo, estdo as missoes de observacao
e acompanhamento de armisticios e cessar-fogos, missdes com fungdes de
supervisao de retirada de tropas antagonicas e estabelecimento de zona tam-
pao entre as partes do conflito. No segundo grupo, sao enquadradas as mis-
soes cujas tarefas incluem garantia de lei e da ordem, fungdes de policia e
patrulha do territério nacional, assisténcia ao estabelecimento de novo go-
verno e supervisao de plebiscitos e elei¢coes. As funcoes de assisténcia humani-
tdria também sdo inerentes as operacdes de paz desde suas primeiras
realizacOes, principalmente no auxilio a populacao local com o fornecimen-
to de dgua, medicamentos e transporte.'

Todas essas caracteristicas, embora presentes desde as primeiras missoes
de paz, sofreram algumas alteracoes a medida que as préprias operagoes
eram modificadas e adaptadas as novas realidades. Fontoura afirma que a
experiéncia adquirida na conducdo das missées ao longo dos anos permitiu o
desenvolvimento de uma espécie de doutrina de opera¢des de paz nas Nagoes
Unidas. Em suas préprias palavras:

Os mais importantes principios estabelecidos [ap6s as primeiras experi-
éncias com operacdes de paz] foram: a importincia da manutencdo do
comando e controle das operagoes na Organizacao; a necessidade de
celebragdo de acordos ou de memorandos de entendimentos entre a ONU
e os Estados anfitrides, bem como entre a ONU e os paises que contribu-
em com recursos humanos e materiais, de modo a regular o relaciona-
mento entre os interlocutores envolvidos; o requisito indispensavel do
consentimento a ser outorgado por governos legitimos para a presenca
da operacdo no terreno; o cardter voluntario da participagao dos Estados
membros nessas operacdes; a conveniéncia de se observar o conceito da
universalidade na composi¢ao das operacdes, para reforcar o cardter
multilateral da missao; a obediéncia ao principio da imparcialidade no
cumprimento do mandato, de modo a evitar o envolvimento da missao
no conflito; o uso da for¢a em ultima instancia e apenas em caso de
legitima defesa; e a posse restrita de armamento, para as operagdes nao
serem vistas como ameagas potenciais por algumas das partes em confli-
to. (FONTOURA, 2006, p. 68)

" Vide o texto completo: A/55/305 — S/2000/809.
" Bellamy (2005), Cardoso (1998), Diehl (1994), Fontoura (2005).
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A doutrina sintetizada por Fontoura reflete a afirmacdo da soberania
como marco fundamental das relagdes internacionais, embora dé grande
responsabilidade as Nagoes Unidas como importante ator na manutencao
da paz e seguranca internacionais. Ao longo do tempo, essa pritica reforcou
o papel do Conselho de Seguranga como preponderante na aprovacio de
mandatos, ficando a cargo do Secretariado a condugido da operacio no ter-
reno. Os membros atuavam para contribuir com tropas e apoio logistico e
financeiro as missdes.

Retomando agora a tabela elaborada por Fontoura para distinguir as
operagdes de paz tradicionais das multidisciplinares, buscaremos caracteri-
zar a Minustah a partir da andlise de sua atuagdo, fungdo, composicio, man-
dato e atores envolvidos.

A missdo atua em conflito intra-estatal decorrido da rentincia do Presi-
dente Aristide. Seguindo o vicuo de poder, a Minustah opera, dentre outros
objetivos, no intuito de monitorar o cumprimento do acordo elaborado
entre as partes, o Consenso sobre o Pacto de Transicdo Politica. O Pacto
tratava dos entendimentos gerais sobre a realizacdo de eleicdes municipais,
parlamentares e presidenciais que seriam realizadas em 2005, como aborda-
do na secdo anterior.

A Minustah desenvolve atividades de cunho civil, militar, politico e hu-
manitdrio. Dentre outras, pode-se citar: patrulhamento policial das-areas de
instabilidade, especialmente os grandes centros urbanos; desmobilizacao das
gangues que atuam nessas areas; fornecimento de dgua e eletricidade para as
regiGes mais préximas a sede da Missio; treinamento da nova policia haitia-
na; supervisdo do respeito aos direitos humanos; apoio a2 implementacao do
Pacto e suporte ao governo de transicdo; supervisdo das eleicées realizadas
em 2005 e algumas outras atividades do Estado, como a coleta de lixo.!

A composi¢do da missdo no Haiti, embora majoritariamente integrada
por pessoal militar, conta também com forca policial, com civis, com pessoal
da UN Volunteers e civis recrutados no préprio pais para o desempenho de
tarefas diversas.

A Resolucao 1542, de abril de 2004, estabeleceu a Minustah e seu manda-
to, com solu¢des que buscavam resolver o conflito em longo prazo, especial-
mente por meio da restauragdo da democracia no pais. O mandato ¢ dividido
em trés partes: manutencido de ambiente seguro e estdvel, especialmente por

'* Maiores detalhes nas edicoes do Informativo Haiti, informativo mensal do Batalhao Brasileiro.
Vide ainda a coluna “Noticias”, na secao do website do Exército Brasileiro sobre a Minustah:
http://www.exercito.gov.br/03ativid/missaopaz/minustah/indice.htm Acesso em: 20 ago. 2007.
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meio do apoio ao governo de transi¢ao e assisténcia na manutencao do esta-
do de direito, da seguranca e da ordem publica; apoio ao processo politico e
constitucional ora em curso no pais, inclusive na assisténcia a realizaciao do
pleito de 2005; e monitoramento e promocao dos direitos humanos no Haiti.

H4 uma gama de atores envolvidos direta e indiretamente na Missao: a
propria ONU, bem como seus fundos e agéncias; os partidos haitianos de
situacdo e oposigdo; diversas organiza¢des ndo governamentais de cunho
assistencial e humanitario, bem como representantes da midia e think tanks
que buscam transmitir para o mundo e refletir sobre a situacao do pais; e os
proprios paises contribuintes de tropas.

A partir da andlise dessas caracteristicas, pode-se enquadrar a Minustah
como opera¢ao de paz multidisciplinar, de acordo com a tipificagao propos-
ta por Fontoura. Entretanto, é importante ter em mente que a operacao
possui também algumas caracteristicas das operacoes de paz tradicionais: ha
consentimento do Estado para a intervencao da ONU (foi o lider politico
haitiano quem solicitou a intervenc¢do da Organizacao); os soldados que
atuam em nome das Na¢des Unidas possuem o uso da forca limitada ao
direito de autodefesa; a operacdo é imparcial, buscando assistir a4 populacio
em geral, sem preocupagdes de julgar os culpados ou discriminéd-los em sua
ajuda humanitdria.

Percebe-se, dessa classificacdo, a sutileza na distincdo entre os dois “ti-
pos” de operagdes de paz desenvolvidas até o momento. A grande dificuldade
dessa tarefa nos remonta ao cariter politico por trds de cada missio e nos
remete a dificuldade, ja apontada por Hammarskjold com seu conceito de
Capitulo V14, da conceituacido exata de expressGes como “operacao de paz”,
“coerc¢ao” e “uso da forca”.

A politica externa brasileira:
linhas gerais, seguranca, defesa e a Minustah

Na presente secdo, caracterizamos a politica externa brasileira pds-anos
1990 em linhas gerais e, especificamente, em questdes de seguranca internacio-
nal. Buscamos identificar e descrever as principais caracteristicas da politica
externa implementadas pelo governo Lula e estabelecer lacos de continuida-
de e/ou ruptura com o governo anterior. ApGs rapida descri¢do histérica
sobre o envolvimento brasileiro em operacoes de paz das Nacoes Unidas,
serd ainda elaborado um perfil sobre a participac@o brasileira nas operagoes.
Por fim, apresentamos algumas explica¢cdes para o envolvimento do pais no
caso especifico do Haiti.
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Ao longo das duas ultimas décadas, fendmenos como o fim da Guerra
Fria e a intensificacao do processo de globalizacio alteraram drasticamente o
sistema internacional. A velha dicotomia Leste-Oeste foi sepultada, os Estados
Unidos emergiram como poténcia hegemodnica, a Alemanha foi reunificada
apds a queda do Muro de Berlim, a cooperacio ressurgiu em meio a um entao
inativo Conselho de Seguranca, e novos agentes surgiram no meio internacio-
nal, ao passo em que outros tiveram significativo ganho (ou redugao) em ter-
mos econdmicos e/ou estratégicos. Tais mudancas ocorreram tanto no nivel da
estrutura do sistema internacional quanto no nivel de seus agentes.

No plano doméstico, o Brasil havia vivenciado uma transicao democra-
tica hd apenas alguns anos, o que motivou mudancas na percep¢ao do inte-
resse nacional e dos projetos de insercao internacional. Vigevani, Oliveira e
Cintra (2003) defendem que a elite deciséria da época, ao forjar a politica
externa, abandonou as disputas ideoldgicas e assumiu um cardter mais prag-
matico. Abandonou-se o isolamento do nacional desenvolvimentismo e ado-
tou-se uma postura de maior consonancia e conformacao as regras e regimes
internacionais, conseqtiéncia direta da intensificacdo do processo de globali-
zagdao. Fol na década de 1990 que o Brasil passou a respeitar praticamente
todos os tratados, regras e regimes referentes aos mais diversos itens da agen-
da internacional (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA 2003). Os discursos em
prol do multilateralismo e o aprofundamento da nocdo de interdependéncia
econdmica, especialmente apds 1989, motivaram e justificaram tal postura
(HERZ; WROBEL, 2002).

Com a ascensao de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, a politica exterior
do Brasil sofreu algumas modificaces tanto de forma quanto de contetido,
mas ndo apresentou, em esséncia, um rompimento com aquela conduzida
por Fernando Henrique Cardoso. Como alteracdo na forma, pode-se citar,
por exemplo, o intenso uso da diplomacia presidencial. Embora Lula criti-
casse Fernando Henrique por fazer o mesmo durante o tempo em que este
ocupou no Paldcio do Planalto, Paulo Roberto de Almeida (2004) afirma
que o numero de viagens de trabalho ao exterior realizadas por Lula e pelo
secretario-geral do [tamaraty ndo tem precedentes histéricos no pais.

Quanto ao contetido, pode-se destacar a orienta¢do politica do partido
do Presidente, o Partido dos Trabalhadores (PT), nascido com forte orienta-
¢do esquerdista no inicio dos anos de 1980. Almeida afirma que é exatamente
na politica externa que o governo Lula mais se aproxima do discurso histéri-
co de seu partido, especialmente em se tratando da defesa da soberania esta-
tal, do favorecimento a aliangas entre paises do Sul e da postura critica a
globalizacao e a abertura comercial. Contudo, a nosso ver, essas posicoes
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parecem ter ficado mais restritas 4s negociacoes comerciais, especialmente
quando o Brasil buscou criar e fortalecer aliangas com paises africanos. Ain-
da assim, esse posicionamento — visto como mais esquerdista — seriam parcial-
mente alterados a partir de 2005.

De forma geral, percebe-se que as alteracoes entre os dois governos sao,
na maior parte dos casos, mudancas de estilo, de forma. Existem ainda mui-
tos pontos em comum na conducdo da politica externa por parte dos dois
governantes, como a defesa pelo Mercosul e a opg¢do por acordos com paises
independentes e em vias de desenvolvimento, como a India, China e Africa do
Sul. Os dois governantes defenderam fortemente o multilateralismo e busca-
ram também afirmar a postura de lideranca do Brasil no cendrio internacio-
nal, seja a partir das negociagoes do Mercosul, seja com a efetiva aproximacao
com paises africanos. Dessa forma, em questoes de politica externa, o gover-
no de Luiz Indcio Lula da Silva ndo apresentou maiores rompimentos em
relacao ao governo anterior (ALMEIDA, 2004).

Feita essa rdpida caracterizacao dos ultimos anos da politica externa
brasileira, torna-se essencial abordar as questdes de seguranca internacional.
Os governos de FHC e de Lula apresentam, nesse aspecto, maior aproxima-
¢do com os governos anteriores, especialmente ap6s 1985. Segundo Herz e
Wrobel (2002, p. 262), a politica de seguran¢a do pais mudou bastante ao
sair da égide dos militares: “Apo6s décadas de criticas a forma como a seguran-
¢a internacional era administrada pelas grandes poténcias, o pais respeita
praticamente todas as normas formais e informais, tratados, regras e regula-
mentos que controlam as relacdes internacionais no campo da seguranga,
nao obstante as dificuldades e imperfeicoes claramente identificiveis”. Em
outras palavras, isso se traduziu em abandono do debate ideolégico para a
adocao de uma postura mais pragmadtica: a fim de que pudesse ser inserido na
nova dindmica internacional pés-1989, o Brasil liberalizou mercados e ex-
pandiu-se comercial e financeiramente, além de aderir aos regimes internaci-
onais de seguranca.

Outro importante ponto em comum nos governos pos-ditadura refere-
se aos investimentos e gastos com defesa e seguranca. Todos os governos se-
guiram a tendéncia histérica — quebrada apenas quando os militares estiveram
a frente do Executivo — de dispensar relativamente poucos recursos nessas
areas, fato decorrente da tradicdo pacifica do pais. O Brasil, embora tenha
um imenso territério e faca fronteira com a maioria dos paises da América do
Sul, ndo é marcado pela participagcdo em conflitos armados nem apresenta
focos de tensdo étnicos ou religiosos. Em andlises mais tradicionais sobre
seguranca internacional, os gastos com os setores de defesa e seguranca estao
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diretamente relacionados com a existéncia de ameaga externa, dai porque o
Brasil ndo investe, de modo geral, muitos recursos humanos e materiais no
setor (ALSINA JR., 2006).

Em relacdo a questdes de seguranga, portanto, ndo existem pontos de
inflexdo na politica externa do pais desde o governo de José Sarney (1985-
1990). Entretanto, dois momentos no governo FHC sdo cruciais para os ru-
mos que a politica externa brasileira tomaria em questoes de seguranca: a
criacio da Politica de Defesa Nacional (PDN) e do Ministério da Defesa.
Com a PDN, pela primeira vez na histéria do Brasil, tal politica era elabora-
da em nivel presidencial, e ndo pelos comandantes de cada uma das Forgas
Armadas, como ocorria até entdo. O documento tragava as diretrizes e ori-
entacdes para a conducdo de assuntos estratégicos do pafs, levando em consi-
deragdo sua tradicdo pacifica e a auséncia de ameacas externas visiveis.

J4 a criacio do Ministério da Defesa teve um papel politico e outro
militar (HERZ; WROBEL, 2002). O papel politico foi o de maior institucio-
nalizacio das Forcas Armadas no novo contexto democritico, pois o minis-
tro seria um civil diretamente ligado ao Presidente e assumiria o comando
das trés Armas, unificadas a partir de entdo. O papel militar é o de melhor
coordenagdo entre Exército, Aerondutica e Marinha, maior possibilidade de
realizacio de operagdes em conjunto e maior facilidade na distribuicao dos
recursos destinados a seguranca e defesa. Ademais, a criagao do Ministério de
Defesa apresentou-se como uma possibilidade para melhor elaboracdo da
politica de defesa do pafs, uma vez que passou a contar com as trés Forcas
unidas sob um tinico comando e com influéncia direta do Executivo Federal.

A PDN viria a ser modificada em 2005, jd no governo Lula, apresentan-
do-se como uma atualizacio do documento langado em 1996. O novo docu-
mento reconhece as mudancas sofridas nos cendrios internos e externos nos
quais o Brasil estd inserido, especialmente com o reconhecimento do fim da
dicotomia Leste-Oeste. Logo no inicio, a nova PDN reafirma a busca da solu-
¢do pacifica das controvérsias e o fortalecimento da paz e seguranca internaci-
onais, colocando-os ainda como objetivos da prépria politica de defesa. Nesse
sentido, uma das diretrizes tracadas no documento é exatamente “participar
de missoes de paz e acoes humanitérias, de acordo com os interesses nacionais”
(Politica de Defesa Nacional, Decreto N° 5.484, de 30 de junho de 2005).

O Brasil participa de operacdes de paz sob a égide das Nagdes Unidas
desde 1956, quando do envio de um batalhdo de infantaria para a United
Nations Emergency Force (UNEF 1), que atuou no Oriente Médio. Partici-
pou ainda de vérias outras missdes da Organizagao no decorrer dos anos
seguintes e durante o perfodo de maior acirramento de tensoes da Guerra
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Fria. Ap6s 1989, o Brasil diversificou sua participagao nessas operagoes paz
devido a dois fatores principais: as novas diretrizes de sua politica externa,
que abandonaram as posturas ideolégicas predomiﬁantes durante a ditadu-
ra militar; e da diversificacdo das atividades dessas operagdes, que deixaram
de ser meramente militares (o que, por vezes, dificultava a participacao bra-
sileira devido aos limitados recursos bélicos nacionais) e passaram a incluir
componentes civis, especialmente em missdes com fungoes de acompanha-
mento eleitoral.”

A participacdo brasileira nessas operagdes, entretanto, apresenta certa
confusdo. Por um lado, o pais participa de forma discreta, porém com certa
freqiiéncia, desde o episodio da UNEF 1.!* Embora quase nunca disponha dos
maiores contingentes ou mesmo de oficiais de alto escaldo no comando das
missoes, o Brasil procura enviar pessoal sempre que isso vai ao encontro de seus
interesses, ainda que esse nimero seja bastante reduzido — por vezes um unico
observador ou oficial. Por outro lado, reflete a ambigiiidade da atuagao diplo-
matica brasileira em instituicdes multilaterais. Para Diniz (2006, p. 315), essa
atuacio é “marcada, ao longo do tempo, por certa ambigiiidade, ambivalén-
cia, pela tentativa de conciliar parametros concorrentes e também, historica-
mente, por uma oscilacao entre posicao e perspectivas conflitantes”.

A diplomacia brasileira é especialmente orgulhosa de sua tradicao e
continuidade desde a época de seu maior expoente, o Barao do Rio Branco.
Dentre seus principios norteadores e valores mais caros, alguns citados no
Art. 4° da Constituicio Federal, podemos destacar o respeito ao direito in-
ternacional, a solugio pacifica de controvérsias, a ndo-intervengao, o realis-
mo e a defesa dos direitos humanos e da democracia. Entretanto, como
argumenta Diniz, as tentativas de implementagdo desses temas nao se deram
de maneira uniforme, tendo variado bastante ao longo do tempo.

Dessa maneira, como explicar a aparente contradi¢do existente entre a
defesa do principio de nio-intervencdo e a atua¢do brasileira na Minustah?

Diniz afirma que a decisdo brasileira de atuar no Haiti parece romper
“com um entendimento tradicional da diplomacia brasileira — que resistia a

13 Vide Aguillar (2002), Cardoso (1998), Fontoura (2006) e Diniz (2006) para mais informacdes,
inclusive quantitativas, a respeito da participagao brasileira em operacdes de paz.

" Entre 1968 e 1987, o Brasil ndo participou de nenhuma das trés operacdes estabelecidas pelo
Conselho de Seguranca. O periodo coincide com a grande tensdo da Guerra Fria e conseguiente
inatividade do Conselho de Seguranca. Nesse periodo, o pais assumiu uma postura de distan-
ciamento dos 6rgdos multilaterais, sob alegagdo de que os mesmos contribuiam para o “conge-
lamento do poder mundial”. Assim, entendemos a ndo-participacao brasileira em operacdes
de paz nesse periodo como uma excegdo, sendo possivel afirmar a relativa freqiiéncia do pais
nessas missoes ao longo das décadas.
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Operagoes de Imposicdo de Paz — em prol do impacto positivo que se espera
quanto a atua¢do no Haiti”. Segundo o autor, tal atitude reflete um pragma-
tismo politico imediato, pois tem como objetivos finais o assento permanen-
te no CSNU e a lideranca politica na América Latina. Entretanto, o autor,
devido a proximidade temporal com o objeto de estudo, ndo pode precisar se
tal postura se apresenta como mais um reflexo da ambivaléncia brasileira
frente a organismos multilaterais ou se é de facto um ponto de inflexao na
histéria da politica exterior do pais.

Para entender o posicionamento brasileiro, devemos lembrar as trans-
formagdes do sistema internacional na década de 1990, caracterizada pela
intensificacao do processo de globalizacdo e fortemente marcada pela insti-
tucionalizacdo e criacao de regimes internacionais. Nesse contexto, as Na-
¢oes Unidas dispensaram muitos esforcos para reavaliar suas atividades no
campo de manutengio da paz e seguran¢a no inicio do século XXI. No plano
doméstico, o Brasil consolidava a postura democratica e abandonava a he-
ran¢a do regime militar, estabilizava a politica macroeconémica por meio
do Plano Real e buscava sua inser¢do na nova ordem internacional.

Tendo esse cendrio como pano de fundo, o Brasil buscou consolidar,
durante a década de 1990, sua projecdo e inser¢ao nos processos decisérios
internacionais — objetivos esses descritos na Politica de Defesa Nacional. Para
a consecu¢ao desse objetivo, o pais mudou sua posi¢do frente a diversos te-
mas da agenda internacional por meio da adesdo a normas como o Tratado
de Nio Proliferagdo Nuclear (TNP), ou da participa¢do, com grande peso
politico, em todas as grandes conferéncias internacionais da década.

Assim, participar de missoes de paz das Na¢des Unidas foi um dos meios
escolhidos pelo Brasil para apoiar seu projeto de reinser¢ao internacional.
Nesse sentido, as mudangas internas de carater politico-institucional realiza-
das em temas de defesa e seguranca — notadamente a formulagdo do PDN e a
criagao do Ministério da Defesa — possibilitaram vincular a participa¢ao em
operacoes de paz aos interesses nacionais. Em outras palavras, percebeu-se,
com mais clareza, a possibilidade de se utilizar a participacao do Brasil nessas
missdes como um instrumento para consecucdo dos objetivos da politica
externa do pafs.

Nesse ponto, retomamos a assertiva de Diniz (2006, p. 333-334) sobre os
objetivos da participagao na Minustah: o assento permanente no CSNU e a
conquista da lideranca efetiva na América Latina. Sob o nosso ponto de vista,
esses objetivos seriam os mais imediatos, mas nao necessariamente 0s inicos — o
resultado final esperado €, conforme forjado ainda no inicio da década de 1990,
a ampliacdo e a projecdo do pais no cendrio internacional pos-Guerra Fria.
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De fato, o Brasil tem realizado, ao longo dos tltimos anos, campanha
para assumir um assento permanente no CSNU. Acerca do tema, o posicio-
namento oficial do Ministério das Relagoes Exteriores é de que o Brasil nao
assumiu o comando militar da referida missdo em busca do posto no CSNU."
Segundo o ministro Celso Amorim, a campanha pelo assento permanente ¢
bem mais antiga, sendo a participacdo brasileira na Minustah uma obriga-
c¢ao do pais perante a comunidade internacional para contribuir com a ma-
nutencdo da paz e da seguranca internacionais. A diplomacia brasileira, em
verdade, procura justificar o envolvimento no Haiti por meio de razdes hu-
manitarias, apoiando o combate a pobreza e a desigualdade social. O Presi-
dente Lula, em especial, utiliza o argumento da solidariedade internacional
como justificativa para o envio de tropas ao pais.

Um olhar mais critico as justificativas oficiais, entretanto, nos revela
que tal postura ndo reflete de fato os interesses nacionais e nao condiz com as
posicoes assumidas pelo Brasil. Fossem as justificativas humanitdrias e de
combate a desigualdade social as dnicas, outros paises (por exemplo, Sudao,
Somélia, Republica Democrética do Congo) seriam merecedores da ajuda
brasileira. A assertiva de Amorim, alids, tem pouco respaldo na comunidade
académica, que desconfia que a participagio brasileira na Minustah seja uma
forma de impulsionar o pais rumo ao assento permanente no Conselho.’

E inegdvel que o envolvimento brasileiro na missao para o Haiti favore-
ce também ao objetivo da lideranca regional do Brasil. Discussoes de temas
como seguranca e defesa apresentam, ainda hoje, possibilidade de extrapola-
¢do para outras dreas (o Mercosul, por exemplo, tem suas origens mais re-
motas no encontro de Sarney e Alfonsin nos anos de 1980, que tratou, dentre
outros temas, da cooperacdo na area de energia nuclear). Assim, a influéncia
politica advinda da liderancga brasileira na missdo pode repercutir no pro-
prio projeto de integragdo econdmica no Cone Sul, mas esse ndo € o resulta-
do final esperado.

Entendemos que a participacdo do pais naquela missdo representa sua
vontade politica, seu compromisso com a paz e a seguranga internacionais,
vontade essa que acaba por atrair maior peso nas decisoes e foros internacio-
nais e, por conseguinte, projetar sua imagem no exterior e auxiliar seu pro-
cesso de insercdo internacional. Em termos politicos, participar de uma

s Em palestra proferida na Universidade de Brasilia em 24/4/2007 o ministro Celso Amorim
afirmou enfaticamente que esse ndo € o objetivo brasileiro.

1 Alguns diplomatas mesmo afirmaram que a participagdo na Minustah seria a “prova de fogo”
do Brasil para a candidatura ao posto: Jamil Chade, “Missdo no Haiti pode ajudar Pais no C$
da ONU?”, O Estado de Sio Paulo, 5/5/2004.
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operacdo de paz como a Minustah é importante para o Brasil na medida em
que o sucesso da missao faz com que o pais seja visto com bons olhos pela
comunidade internacional. Além da notoriedade politica e da demonstracao
de comprometimento aos valores da Carta das Nacdes Unidas, a participa-
¢do em uma operacdo de paz atrai visibilidade da opinido publica internacio-
nal, aspecto de fundamental importancia em politica internacional apés o
advento da transmissdo de noticias 24 horas (o chamado “efeito CNN”).

Os ganhos advindos dessa participa¢do, ademais, ndo se restringem a
aspectos politicos, mas incluem também ganhos militares. Dentre estes tlti-
mos, destacamos a possibilidade de treinamento de tropas brasileiras em um
teatro real de guerra; a troca de experiéncia com tropas de outros paises;
ganhos em doutrina e operacionalizagao estratégica; a avaliagao da instru-
cdo dada aos militares brasileiros; treinamento e avaliagdo das operagoes de
comando e controle, bem como de logistica e inteligéncia; o emprego e aper-
feicoamento das tecnologias das Forcas Armadas e da doutrina brasileira de
operacio de paz; além de representar um sensivel aumento da capacidade
militar, de dissuasdo e de projecao de poder. Ademais, algumas dessas opera-
¢Oes sdo realizadas em conjunto com outros paises sul-americanos, o que
fomenta a cooperacdo militar na regido.

De forma critica, é preciso entender que existem motivagdes politicas
que vao além do altruismo. Nao se pode esquecer que o realismo e o pragma-
tismo sdo tdo tradicionais na diplomacia brasileira quanto a defesa da ndo
intervencdo. Assumir o comando militar de uma opera¢ao de paz do porte
da Minustah significa, em dltima instincia, assumir custos e maiores respon-
sabilidades perante a comunidade internacional, de forma que o Brasil nao
se arriscaria fazé-lo sem que tivesse em vista objetivos de mais longo prazo,
como sua projecdo no sistema internacional pds-Guerra Fria. Vincular o
envolvimento brasileiro no Haiti simplesmente aos objetivos mais imedia-
tos, como o0 assento permanente no CSNU e a lideran¢a do Brasil na América
Latina, torna-se, entdo, mero engano.

Consideracdes finais

Neste artigo tivemos por objetivo analisar a agenda de seguranca do
governo Lula a partir do estudo de caso da Missao das Nagbes Unidas para
Estabiliza¢do no Haiti (Minustah). O texto foi dividido em trés se¢des que
buscaram abordar, respectivamente, o Haiti e sua atual crise, os conceitos e a
evolucdo historica das operacdes de paz das Nagoes Unidas e a politica exter-
na brasileira, com especial énfase nas duas ultimas décadas e nas questdes de
seguranca internacional.
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Na primeira parte, vimos que a atual crise haitiana tem origens na década
de 1990, quando Jean-Betrand Aristide foi eleito Presidente. Ap6s uma suces-
sdo de golpes, fendmenos recorrentes em toda a histéria do pais, o Haiti apre-
senta hoje um aparato estatal praticamente nulo, fato que gera inseguranga e
instabilidade social, politica e econémica. Ademais, o pais nao possui institui-
¢Oes que assegurem a existéncia efetiva de um Estado e garanta um minimo de
desenvolvimento econdmico, sendo considerado pela comunidade internacio-
nal como um failed state. Com base em tais andlises, sugerimos que o pais € um
forte candidato a hospedar sucessivas missdes de paz nos préximos anos.

Concomitantemente aos eventos acontecidos no Haiti, o sistema inter-
nacional passou por ajustes estruturais com o fim da Guerra Fria, o que
levou ao alargamento do conceito de seguranca internacional e a transfor-
magcdes nos conceitos e conducdo das missoes de paz das Nagoes Unidas. Em
linhas gerais, essas mudancas apontaram para a utilizacdo das operagdes de
paz como instrumentos nao apenas de cessacdo de hostilidades entre paises
beligerantes, mas também de prestagao de ajuda humanitiria e reestrutura-
¢ao de Estados em dificuldades. Esta discussao teérico-conceitual, bem como
a histéria dessas missdes ao longo das ultimas cinco décadas, constituiu o
cerne da segunda se¢do do texto.

Tendo por base a nova realidade do p6s-Guerra Fria e a situagdo de
crise no Haiti, o Conselho de Seguranca estabeleceu, em 2004, a Minustah.
Seu mandato tinha por objetivo consignar um ambiente estdvel e seguro no
pais, apoiar os processos politicos e constitucionais em curso e proteger as
instituicoes e grupos em seus esfor¢os para a promogio dos direitos huma-
nos. Desde entdo, o Brasil assumiu o comando militar da missao.

A atitude do pais, assumida durante o mandato do Presidente Lula,
reflete a postura adotada pelo Brasil no pds-1989: ativa participagdo nos
érgiaos multilaterais e disposicao para assumir maiores responsabilidades
quanto & manutencdo da paz e seguranga internacionais. Tal posicao deriva,
segundo analisamos na terceira se¢do, de eventos nos niveis doméstico e in-
ternacional. Internamente, o pais havia consolidado a democracia e ajusta-
do a condug¢io da politica macroeconémica, e passava a fortalecer a busca
pela inser¢do na nova ordem internacional. Externamente, as grandes trans-
formacdes ocorridas nas operacoes de paz das Nacdes Unidas ampliaram o
leque de atuagdo das mesmas e, em conseqiiéncia, possibilitaram a diversifi-
cacdo da participacdo brasileira, especialmente com a maior énfase dada ao
componente civil.

Ao analisar a conducido da politica externa durante governo Lula, per-
cebemos que esta ndo apresentou maiores inflexdes em relacdo ao periodo de
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Fernando Henrique Cardoso, especialmente em questdes de seguranca e de-
fesa. De fato, o Presidente buscou utilizar a participa¢dao na Minustah como
uma ferramenta para impulsionar a reinsercao internacional do pais, em
consonincia com a estratégia tracada na Politica de Defesa Nacional.

Abstract

This is an analysis of Lula’s international security agenda with
basis on the study case of Minustah. It aims not only at justifying
the Brazilian involvement in the mission, but also at defining the
general principles guiding the country’s foreign policy as to secu-
rity issues during that administration. The three sections deal with
the current crises in Haiti, the United Nations peace operations
and the Brazilian foreign policy. The final remarks resume the
whole discussion and conclude the essay.

Key words: Brazilian foreign policy; Peace operations; Haiti; Mi-
nustah.
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