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Introducéo

O relatorio de pesquisa aqui apresentado reflete o trabalho desenvolvido por mim no
decorrer dos ultimos quinze meses. Com a minha graduacdo ocorrida em dezembro de 2010,
houve a substituicdo da minha bolsa e os resultados alcangados pelo novo projeto a ser
desenvolvido pela bolsista substituta serdo apresentados no seminario do PIBIC/CNPq de
2012.

Durante a Guerra Fria, o Conselho de Segurancga da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) esteve bastante imobilizado, ou seja, as disputas ideoldgicas entre as superpoténcias
da época impediram que muitas decisdes fossem tomadas, prejudicando o andamento das
discussGes. Com o fim da Guerra Fria, foi possibilitada uma atividade mais expressiva no
Conselho de Seguranga, o que permitiu a aprovacgéo de diversas OperacOes de Paz a partir de
1991%,

Com o fim da Guerra Fria, houve também a abertura de mais espaco para
manifestacdes bélicas provenientes de atores intra-estatais, que até entdo viam-se sufocados
pelo peso politico e militar representado pelas superpoténcias. No entanto, conflitos
intraestatais costumam trazer grandes custos para a populacdo, em termos de vida, direitos
humanos, recursos, entre outros, gerando inclusive pressdes para intervencdes diretas por
parte da comunidade internacional, principalmente por meio da ONU.

A Politica Externa Brasileira tem demonstrado ao longo dos anos a ambicdo de levar o
Brasil a figurar entre os paises de maior relevancia no cenério internacional. Com este
objetivo em mente, o Brasil deseja conquistar um assento permanente no Conselho de
Seguranca das NacOGes Unidas, uma vez que os agentes de Politica Externa Brasileira
acreditam que a atual formacédo do Conselho de Seguranga representa a dinamica de forgas do
momento po6s-Segunda Guerra Mundial, ndo atendendo mais as necessidades do mundo
contemporaneo.

No biénio 2010-2011, o Brasil participa como membro ndo-permanente do Conselho
de Seguranca pela décima vez, o que demonstra um interesse antigo e continuo pelas ameagas
a paz e a seguranga internacionais. No entanto o pais ndo construiu uma tradicdo de
participacdo ativa com a contribuigdo regular e intensa para OperacGes de Manutencdo da
Paz. Apesar de ter participado nestas operacfes desde a década de 1950, quando o chamado
Batalhdo de Suez’ foi enviado para atuar na Faixa de Gaza, a g)articipagéo brasileira em
Operag0es de Paz ao longo do tempo se mostrou esparsa e irregular”.

Ao longo do tempo o Brasil desenvolveu maior maturidade em relagdo a sua
colaboracéo para Operagdes de Paz, aliando-a aos seus interesses nacionais, de modo que sua
contribuicdo passou a ser focada mais intensamente naquelas Operacdes de Manutencdo da
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Paz que estdo intimamente ligadas com os interesses nacionais do Brasil, como por exemplo
na América Latina, Africa portuguesa e Timor Leste®.

Além de prover maior visibilidade internacional ao Brasil, as OperacGes de Paz
permitem também que as forgas armadas brasileiras facam treinamentos elaborados e tenham
contato com equipamentos diferentes, oportunidades que talvez ndo tivessem de outra
maneira. E importante também observar que as OperacBes de Paz permitem uma maior
integracdo entre as Forcas Armadas brasileiras, devido a necessidade de articulacdo e atuacédo
em conjunto.

E importante inclusive frisar que as OperacBes de Manutencdo da Paz estdo previstas
na Constituicdo Federal e a Doutrina Militar de Defesa prevé a utilizagdo das forcas armadas
no estabelecimento de instituicbes democraticas e ajuda humanitaria. Além disso, algumas das
demais disposicOes legais que regulam a participacao brasileira nas Operagdes de Manutengéo
da Paz séo a Lei Complementar n° 97, de 9/6/99, referente ao emprego dos meios militares, o
Decreto n® 3080, de 10/06/99, sobre a estrutura do Ministério da Defesa e a Emenda
Constitucional n° 23, de 2/09/99, que serve para adaptar a Constituicdo Federal a criacdo do
Ministério da Defesa. A Politica de Defesa Nacional de 2005 inclui entre os objetivos de
defesa nacional a contribuicdo para a manutencdo da paz e da seguranca em nivel
internacional, a projecdo do Brasil no concerto das nagdes e sua insergdo no processo
decisorio internacional. Para cumprir estes objetivos, o pais tem aumentado continuamente a
sua participacdo em OperacGes de Manutenc¢do da Paz devido a importancia das mesmas para
a consecucao dos principios fundamentais que regem a Politica Externa Brasileira, dentre eles
a defesa da paz e a solugdo pacifica de controvérsias.

Pode ser argumentado que a maior frequéncia com que o Brasil envia observadores
militares a Operac¢des de Paz, em comparacdo com o envio de tropas, deva-se ao fato de que o
envio de pessoal desarmado, ou seja, observadores, ndo precisa de autorizacao legislativa,
enquanto o envio de tropas brasileiras para outro pais em tempos de paz demanda autorizagdo
do Congresso Nacional. Além de enviar observadores militares e contingents para diferentes
missdes, € importante notar que o Brasil vem contribuindo também com pessoal
especializado, tendo enviado observadores eleitorais para efetuar a monitoracdo de eleicdes
em paises tdo diversos como Angola, Mocambique, Africa do Sul, Camboja, Timor Leste e El
Salvador®.

Sendo assim, as OperagOes de Paz devem continuar sendo uma das principais
diretrizes da Politica Externa Brasileira e um viés para a insercdo internacional do Brasil,
fazendo parte da visdo que o pais tem de si mesmo e do papel de destaque que deseja alcancar
nos &mbitos decisérios internacionais.

Devido a sua maior inser¢do politica e econdmica no cendrio internacional, € natural
que o Brasil deseje pleitear e assumir maior responsabilidade no que tange a segurancga
internacional, e precisa convencer seus pares de que possui essa capacidade.

A Doutrina Militar de Defesa de 2007, afirma que as Forcas Armadas brasileiras
podem participar de Operagdes de Paz, “em conformidade com o prescrito na Carta das
Nacdes Unidas, respeitados os principios da ndo-intervencdo e da autodeterminacdo dos
povos™®, de acordo com a tradicdo diplomatica brasileira’. No entanto, 0 apego excessivo a
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valores como soberania e ndo-intervencdo faz com que o Brasil limite suas possibilidades de
provar a comunidade internacional que tem capacidade para contribuir significativamente
para a manutencdo da paz e seguranca em ambito internacional.

Ao longo da histéria o Brasil tem cooperado com Operacbes de Manutencéo da Paz
regidas pelo Capitulo VI da Carta das Nagdes Unidas, que dispde sobre a solugédo pacifica de
controvérsias. Faz-se muito mais complexa a discussdo da participacdo brasileira em
operacdes de imposicdo da paz, ou seja, aquelas auspiciadas sob o Capitulo VII, que
estabelece a base legal para agdes impositivas.

Faz-se essencial para esta discussao observar que a participacéo e lideranca brasileiras
na Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) podem constituir
uma ruptura com a primazia do principio de ndo-intervencdo e com a relutancia em apoiar
operacOes de imposicdo da paz, uma vez que a MINUSTAH foi estabelecida sob o Capitulo
VII. Neste contexto surge o conceito de ndo-indiferenca, defendido pela diplomacia brasileira
atualmente, que sera explorado posteriormente.

Apesar da utilizacdo da forca ter se mostrado necessaria na conducdo da MINUSTAH,
esta Operacdo ainda é discutida no Brasil, onde juristas debatem sobre a constitucionalidade
da participacdo brasileira na mesma, pautados nos principios de autodeterminacdo e nao-
intervencdo. Nesta discussdo é importante observar que para atuar no Haiti a Operacdo de
Manutencdo da Paz encontrou consentimento do governo local e de outros atores internos
interessados na reconstrucdo do pais, o que trouxe ainda mais legitimidade para a acdo. Além
disso, € essencial notar o papel da MINUSTAH em relacdo a situacdo humanitéaria e a
estabilizagéo regional, duas questdes sobre as quais cabe pouco questionamento no que tange
a pertinéncia da Missao.

Uma mudanca de abordagem seria importante principalmente no que concerne 0s
novos paradigmas de intervencdo, como a Responsabilidade de Proteger. Esta doutrina foi
vista com desconfianca por diversos Estados, principalmente por aqueles em
desenvolvimento, uma vez que ela pode ser usada para justificar intervencdes em seus
territrios, ameacando o principio da soberania, tendo assim forte oposicdo na América do
Sul. Da mesma maneira, 0 Brasil se baseia nos principios fundamentais de ndo-intervencdo e
autodeterminacdo dos povos no que diz respeito a Responsabilidade de Proteger. Assim, faz-
se importante analisar se 0 pais estaria disposto a modificar sua maneira de ver essas questoes,
para tomar parte nas a¢cdes de um sistema internacional mais integrado, de maneira a inserir o
Brasil no cerne das questfes de seguranca e assim obter o almejado status de global player, ou
se devem prevalecer os principios histéricos da diplomacia brasileira.

O conceito de “imposigdo da paz” foi trazido a tona em 1992 pelo relatorio chamado
Agenda for Peace®, elaborado pelo entdo Secretario-Geral das Nagdes Unidas, Boutros
Boutros Ghali, e constitui um conceito problematico para o Brasil, assim como a
intensificacdo do uso da forca pelas Nagdes Unidas, principalmente devido a tradi¢do
diplomatica brasileira. Entre as principais disposi¢cbes que tradicionalmente regem a
diplomacia brasileira estdo os principios de autodeterminacdo dos povos e de ndo-intervencéo.
Dessa maneira, a sugestao presente na Agenda for Peace, de estabelecimento de unidades de
imposicdo da paz sob o Artigo 40 da Carta da ONU (Capitulo VII) seria controversa do ponto
de vista brasileiro.

Na se¢do seguinte serd analisado o conceito de soberania e sua importancia para a
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Politica Externa Brasileira, tanto no que tange ao conceito tradicional de soberania horizontal
quanto as dindmicas no cenario internacional que levaram a ascen¢do da conceptualizacéo de
soberania de maneira vertical. Na mesma secdo serdo trazidos a tona questionamentos sobre
as implicagdes do respeito incondicional a soberania dos Estados no que concerne a garantia
dos Direitos Humanos, bem como o paradoxo dessa relacdo, uma vez que ambos os valores
séo tidos como essenciais pela comunidade internacional.

Posteriormente as diferencas entre as Operacgdes de Paz de Capitulo VI e aquelas sob o
Capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas serdo analisadas, assim como as diferentes situacdes
as quais estas se aplicam. S8 mencionadas as Operagdes nas quais o Brasil participou
ativamente e sua postura quanto ao uso da forca, principalmente em relagdo as Operacfes com
caracteristicas de imposicdo da paz, e frente a maior tendéncia dentro das NacGes Unidas em
autorizar mais OperacGes sob o Capitulo VII desde o fim da Guerra Fria. Finalmente, serdo
levantadas questdes acerca de uma possivel mudanca de atitude devido ao apoio e lideranca
brasileira na MINUSTAH.

Na quarta secdo serdo exploradas as origens do conceito de Responsabilidade de
Proteger e as situacdes as quais esta doutrina seria aplicavel. Serdo vistos ainda as maneiras
com as quais a adocdo deste conceito foi apoiada no ambito das Nacdes Unidas, e
principalmente como o Brasil tem se posicionado em relacdo a Responsabilidade de Proteger.

Devido a natureza do tema, a maior parte das fontes utilizadas neste trabalho séo
secundarias, considerando a leitura de um amplo nimero de artigos acerca do tema, havendo
no entanto também material de fonte primaria como entrevistas feitas ao longo da
pesquisacom representates da diplomacia brasileira. Instrumentos juridicos como tratados,
resolucdes, leis e decretos também foram utilizados com o intuito de prover o0 embasamento
legal a analise.

Soberania e ndo-intervencao

De acordo com a retérica tradicional acerca do conceito de soberania, a primazia da
igualdade entre os Estados e inviolabilidade das fronteiras de um Estado por outros membros
da comunidade internacional se tornam uma maneira de subjugar os habitantes daquele
territério soberano de maneira impune, uma vez que as questdes internas de um pais nao
constituem objeto de discusséo ou questionamento por parte de outros Estados.

O paradoxo entre o respeito a soberania dos Estados e a protecdo dos Direitos
Humanos se mostra presente ja na Carta da ONU, uma vez que seu artigo 2 reflete a
preocupacdo dos paises que a criaram com a soberania horizontal, afirmando que “A
Organizacdo ¢ baseada no principio da igualdade de todos os seus Membros”, todos os
Membros deverdo evitar em suas relagdes internacionais a ameaca ou 0 uso da forga contra a
integridade territorial de qualquer Estado, e finalmente “Nenhum dispositivo da presente
Carta autorizara as Nag6es Unidas a intervirem em assuntos que dependam essencialmente da
jurisdicdo de qualquer Estado ou obrigara os Membros a submeterem tais assuntos a uma
solugdo™. Porém nos artigos 1, 13, 62, 68 e 76, a Carta enfatiza 0 respeito aos Direitos
Humanos como um principio fundamental para a ordem internacional que se formava a partir
de Sdo Francisco. A principal questdo a ser respondida neste caso €: o que fazer caso as
violagOes aos Direitos Humanos estejam sendo ignoradas, encorajadas ou mesmo perpetradas
pelo Estado? Ou seja, quando o Estado é parte da ameaca.

Parte da resposta a este questionamento esta no conceito de soberania compreendido
de maneira vertical, uma vez que a soberania de um Estado-nagdo tem origem no contrato
social com a populacédo que nele reside, demandando a adaptacdo do conceito de soberania de
maneira a incluir a responsabilidade de um Estado de garantir o bem-estar de seus cidadaos,
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apoiado eventualmente pela responsabilidade da comunidade internacional em auxilia-lo caso
se mostre necessario™.

Para a Politica Externa Brasileira, assim como na maior parte da América do Sul, a
soberania € tradicionalmente interpretada exclusivamente como a inviolabilidade das
fronteiras e ndo-intervencao, ou seja, horizontalmente™. Este posicionamento é compartilhado
por outros paises em desenvolvimento, que véem a relativizagdo do conceito de soberania
como uma abertura para a ameaca futura de ingeréncia arbitraria em seus territdrios por parte
de paises desenvolvidos. Dessa maneira, esta interpretacdo afeta diretamente a atitude do
Brasil no que tange a intervencao e Operac6es de Paz, principalmente em relacdo aos novos
paradigmas como a Responsabilidade de Proteger e as operagdes sob o Capitulo VII.

Para os agentes de Politica Externa Brasileira faz-se importante compreender que a
interpretagdo tradicional de soberania tinha como base outro contexto, com outro tipo de
ameacas. O principio de ndo-intervencado faz sentido em um mundo onde a Unica referéncia de
seguranca era 0 Estado e as principais ameacas a sobrevivéncia dos Estados advinham de
outros Estados, ou seja, ameacas externas. No entanto a ascencdo do individuo como
referéncia para a seguranca, bem como as novas ameacas demandam novos paradigmas.

Apesar de atualmente a maior parte dos 193 paises que compdem as Nacgdes Unidas
serem paises em desenvolvimento, os pilares da ordem internacional atual foram criados por
paises desenvolvidos, para paises desenvolvidos. O principio de ndo-intervencdo parte do
pressuposto de que todos os Estados da comunidade internacional tém a capacidade, recursos
e instituicBes necessarios para governar seu proprio territorio. No entanto para muitos paises
do Sul global, especialmente aqueles considerados como “paises menos desenvolvidos™*? a
soberania territorial € um conceito juridico, porém ndo aplicavel na préatica devido a falta de
recursos para tal*.

Na atualidade, o contexto no qual se desenvolvem as Operacdes de paz € complexo.
Com frequéncia, grupos de poder exercem atividades ilegais, muitas vezes apoiados por
integrantes dos governos, e consideram util manter a estrutura estatal fraca, incapaz de
reprimi-los efetivamente, mas suficiente para evitar ingeréncia estrangeira com base nos
conceitos de soberania e ndo-intervencdo.'* Neste contexto, aqueles mais prejudicados sio a
populacéo civil do Estado em questdo, a quem o Estado deveria proteger, e na auséncia deste,
a responsabilidade recai sobre a comunidade internacional.

No continente africano, o principio da ndo-intervencgdo fez-se necessario no momento
da descolonizacdo, para assegurar que as poténcias européias ndo interfeririam nestes paises.
No entanto, ap6s a tragédia de Ruanda em 1994, lideres de paises africanos se reuniram e
cunharam um conceito chamado de “ndo-indiferenca”, baseado no ditado popular africano
gue diz ndo ser possivel virar as costas quando a casa de um vizinho esta em chamas. Este
conceito significa que a vida e dignidade de uma populacdo sdo mais importantes que a
inviolabilidade das fronteiras do Estado no qual habitam™.
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O principio da nédo-indiferenca foi adotado na retdrica politica brasileira durante o
governo Lula, como se vé em indmeros discursos tanto do Presidente Lula quando de seu
Ministro das Relacdes Exteriores, Celso Amorim. Em 2006 Amorim explicou que a nao-
indiferenca respeita a autodeterminagdo, porém alia este principio a ajuda aqueles
extremamente necessitados, trazendo uma nova perspectiva a nao-intervencéao.

Esta postura, no entanto, ndo surgiu apenas com o governo Lula, uma vez que durante
a crise do Kosovo no final da década de 90 o Brasil, assim como o Chile e a Argentina,
expressou preocupacdo com o bombardeamento aéreo posto em pratica pela Organizacdo do
Tratado do Atlantico Norte (OTAN), mas ndo se opds fortemente a intervengdo. A reacdo
moderada demonstrou uma tentativa de conciliar soberania e respeito aos Direitos Humanos.
O Brasil inclusive afirmou oficialmente que a solugdo para a crise deveria ser pautada na
soberania sim, porém com respeito as minorias, e se recusou a apoiar uma resolucdo
apresentada por Russia e india em marco de 1999 condenando o uso da forca pela OTAN?.

Sendo assim, percebe-se que o Brasil se encontra em uma posi¢do complicada devido
a percepcao historica de si mesmo como um pais em vias de desenvolvimento e com
capacidade militar limitada, o que o torna vulneravel a intervengdes por parte de paises
desenvolvidos caso a soberania horizontal e o principio de ndo-intervengéo passem a ndo mais
ser vistos como pilares centrais de atuacdo da comunidade internacional. No entanto, sua
maior projecdo no cendrio internacional e sua nova percepgdo de si mesmo como um ator
relevante neste contexto demandam um posicionamento que permita ao Brasil ter uma
participagdo ativa na promocdo e defesa de outros principios basilares da atuagdo
internacional, como os Direitos Humanos.

H& uma expectativa por parte da comunidade internacional para que o Brasil elimine a
disparidade que existe entre seu proeminente discurso, seu corpo diplomatico conhecido pela
competéncia e seriedade no treinamento, e a timida acdo no cenério internacional em temas
importantes como ameacas a paz e a seguranca internacionais. Para os agentes de Politica
Externa Brasileira trata-se de projetar poder e ampliar a capacidade de influéncia do pais
internacionalmente. Os meios para atingir este objetivo sdo a demonstragdo de coragem,
iniciativa e capacidade material e técnica para solucionar crises reais, aliados aos tradicionais
principios da diplomacia brasileira que ndo devem ser postos de lado, como por exemplo
somente atuar em missdes autorizadas pela ONU, amparadas em valores inquestionaveis
como justica, equidade e ndo-indiferenca a situagdes extremas™.

Capitulo VII

Considerando as OperacOes de Paz realizadas nos ultimos sessenta anos, podem ser
observadas mudancas nas praticas, normas e paradigmas destas missdes, uma vez que durante
estes periodo houve uma evolucdo em toda a doutrina das Nagdes Unidas relativa a estas
Operacdes, 0 que levou a adaptagdo dos recursos disponiveis para promover a otimizagéo da
sua atuacgdo. Esta evolucdo se deve a experiéncia, de maneira que a partir dos sucessos e dos
fracassos que as Operacdes de Paz enfrentaram, novos paradigmas foram criados, sendo
divididos por alguns especialistas em geracdes. A primeira geragcdo consiste basicamente na

16 REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL. Celso Amorim. Ministro das Relacdes Exteriores. Discurso por
ocasido da XXXVI Assembléia-Geral da OEA, Santo Domingo, Republica Dominicana, 2006. Disponivel em:
http://www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/discursos/discurso_detalhe3.asp?ID_DISCURS0=2853
Acesso em: 9 mai. 2011
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interposicéo de tropas entre forcas beligerantes em um conflito apos a obtencdo de um acordo,
de forma que a segunda geragdo por sua vez busca incluir um componente civil as missdes e a
terceira geracdo age sob os auspicios do Capitulo VII da Carta das Nacgdes Unidas, que
permite 0 uso da forca para a realizagdo do mandato e ndo necessariamente demanda um
acordo prévio entre as partes™®.

Os Capitulos VI e VII da Carta da ONU s&o aqueles que definem a acdo a ser tomada
pela comunidade internacional no caso de controvérsias e conflitos, configurando entdo os
capitulos a serem invocados nas resolucBes que criam as diversas Opera¢Bes de Paz. O
Capitulo VI dedica-se a resolucdo pacifica de controvérsias, de modo que a maior parte das
OperacBes de Paz nas primeiras décadas de existéncia da ONU se basearam neste Capitulo, o
que ¢ conhecido atualmente como “peacekeeping tradicional”. Ja o Capitulo VII busca regular
as acBes a serem tomadas no que concerne as ameacas a paz, ruptura da paz e atos de
agressdo, legitimando a imposicdo da paz e a utilizacdo de todos 0s meios necessarios em
acBes militares coercitivas para manter ou reestabelecer a paz em nivel internacional?.

Desde 1989 houve um aumento no numero de Operacdes de Paz baseadas no Capitulo
VIl da Carta da ONU, com caracteristicas de imposi¢do da paz, as quais o Brasil se opde
tradicionalmente?.

Esta evolugdo dos paradigmas ao longo do tempo foi permeada de documentos
elaborados por diversos atores como o Secretario-Geral das Nacdes Unidas, o Department of
Peacekeeping Operations da ONU (DPKO) e painéis de especialistas, como Agenda For
Peace, Relatorio Brahimi, Doutrina Capstone e New Horizon, que ajudaram a estabelecer
novos parametros a partir da analise minuciosa dos erros, acertos e insuficiéncias apresentadas
nas experiéncias anteriores. No entanto, estes documentos nao tiveram aprovacao universal. A
reacdo de alguns diplomatas brasileiros a Agenda for Peace, por exemplo, ndo foi positiva,
uma vez que considera-se que a ONU ndo estabelece claramente que as intervencdes seriam
sempre feitas com consentimento das partes envolvidas®.

De maneira sucinta, esta evolucdo significa uma aquisicdo gradual de maiores
responsabilidades por parte das OperacGes de Paz, da simples interposicdo de tropas das
primeiras Operacdes até as missdes multidisciplinares atuais, onde os capacetes azuis atuam
em ajuda humanitéria, treinamento das forcas locais, melhoria da infra-estrutura, garantia da
seguranca local, entre outras tarefas?®. Considerando o fato inegavel de que algumas
OperacBes de Paz falharam gravemente, de modo que seus equivocos resultaram na morte e
sofrimento de civis, como na Somalia e em Ruanda, a aprendizagem com 0S erros e a
mudanga na maneira de fazer Operacdes de Paz mostra-se muito coerente, e o Brasil deve
acompanhar estas mudancas.

O Brasil vem contribuindo tropas para Operacdes de Paz sob os auspicios das Nag¢Ges
Unidas desde 1956, na UNEF I, para onde foram enviados 600 homens. Antes disso, enviou
observadores militares para a Grécia em 1948. O Brasil costuma aceitar o convite para atuar
em OperacOes de Paz e se engajar intensamente nas missdes em que participa, recusando a
participar somente quando a Operacao vai contra os principios tradicionais de sua diplomacia
ou quando a deficiéncia de recursos ndo permite tal contribuicdo. Pode ser considerada que a
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participacdo brasileira foi intensificada apds a participacdo nas diversas fases da UNAVEM,
em Angola, e da ONUMOZ, em Mocambique, ambas na década de 1990, e com base na
maior participacdo em OperacOes de Paz fez-se necessaria maior dedicacdo das Forcas
Armadas Brasileiras & preparacdo e treinamento dos militares envolvidos nestas a¢6es, dando
origem a dois centros de adestramento, o que sinaliza uma disposi¢édo a continuar aumentando
os investimentos e a quantidade de tropas para acéo internacional®. No entanto, ndo ha uma
estratégia definida e transparente sobre a participacdo brasileira em Operaces de Paz, de
maneira que o processo decisério ainda se da de maneira predominantemente ad-hoc,
causando muitas vezes o atraso do envio de equipamento e tropas, o que prejudica tanto a
missdo quanto a imagem do Brasil em relacdo a sua capacidade de atuar no terreno, o que se
torna ainda mais critico caso o pais deseje aumentar seu escopo de atuacdo para incluir
operacdes de imposicdo da paz, que sdo mais delicadas e necessitam de maior preparo e
agilidade.

Diante destas dificuldades préaticas e juridicas, faz-se pertinente analisar 0s motivos
que levaram o Brasil a participar da MINUSTAH, em se tratando de uma Operacdo sob o
Capitulo VII. Primeiramente € importante observar que para o Brasil, uma mesma missdo
pode ter varios aspectos diferentes. Seja em diferentes momentos da Operacdo, em que ela
assume caracteristicas préprias, seja devido ao mandato. Desta maneira, diplomatas
brasileiros ainda insistem que a MINUSTAH ndo é uma missdo de imposicdo da paz,
considerando que apenas alguns paragrafos da resolucdo que a criou invocam o Capitulo VII
da Carta das Nac¢des Unidas, nao a resolugdo como um todo, de modo que a missao como um
todo permanece como de Capitulo VI, ou “VI e meio”.

Na visdo dos agentes de Politica Externa Brasileira, uma participacdo mais ativa no
ambito da ONU ¢é essencial para que o pais alcance maior peso politico no cenério
internacional. No entanto sua reivindicacdo por um assento permanente no Conselho de
Seguranca das NacOes Unidas se torna questionavel devido a uma percepcdo de que o Brasil
teria potencial para participar muito mais do que participa (principalmente do que participava
antes da MINUSTAH) nas Operacdes de Manutencdo da Paz levadas a cabo pela ONU. Esta
participacdo reduzida pode levar a conclusGes de que o Brasil ndo estaria comprometido
suficientemente com a paz e a seguranca internacionais. Desta maneira, a lideranca da missédo
no Haiti redime o Brasil de certa maneira, uma vez que este se recusou a negligenciar uma
crise humanitaria de grandes proporgdes na grande regido da “América Latina e Caribe”, uma
area de grande interesse para o Brasil. Entretanto, a énfase na justificativa por meio da
solidariedade regional pode levar outros atores a se questionarem o quanto o Brasil esta
disposto a contribuir em nivel global.

Neste contexto, faz-se importante salientar que as tropas brasileiras no Haiti
enfrentaram dificuldades advindas da pouca experiéncia que tinham para operar sob o
Capitulo VII, o que é um sinal de que precisam de mais pratica nesse aspecto, caso contrario
ha o risco de o pais ndo estar apto a executar determinadas tarefas no cenério internacional.

Sendo assim, caso o Brasil passe a integrar OperacOes de Imposicdo da Paz
sistematicamente, esta decisdo envolveria uma série de medidas a serem tomadas por parte do
governo, assim como das Forcas Armadas e também junto a opinido publica, o que justificaria
uma mudanca gradual e um periodo de adaptacdo e tentativa, o0 que a MINUSTAH pode
significar neste momento. Resta saber se no futuro esta mudanca gradual continuard, ou seja,
se intensificara, ou se a MINUSTAH serd vista pela histéria como um caso episédico.

A imposicdo da paz, que significa atuagdo em situacBes onde ha consentimento
limitado das partes envolvidas, ou simplesmente a auséncia de consentimento, tornam a
Operacdo ndo muito diferente do combate militar propriamente dito, com todas as suas
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caracteristicas. Caso as iniciativas diplomaticas e pacificas se mostrem insuficientes e decida-
se gque a Unica maneira de resolver a questdo ou evitar violagbes macicas dos Direitos
Humanos seria por meio do uso da forca, a capacidade coercitiva da tropa no terreno faz-se
muito importante para a efetividade da missdo, principalmente no que diz respeito ao
adezsstramento, disciplina e disponibilidade de armamento, bem como a capacidade de utiliza-
los™.

A Responsabilidade de Proteger

O desenvolvimento da idéia de que problemas humanitarios deveriam passar a ser
vistos como preocupacdo internacional e ndo somente como assuntos internos de determinado
Estado soberano teve muitas etapas, das quais quatro devem ser mencionadas especialmente.
Primeiramente, em 1948 foi concluida a Convencéo para a Prevencdo e Repressao do Crime
de Genocidio, cujas principais decisbes foram a definicdo do tipo de crime que atingiria a
humanidade como um todo, e de que caso a comunidade internacional observasse a ocoréncia
de genocidio em qualquer pare do mundo, teria a responsabilidade de agir para por fim a
violéncia®®. Posteriormente o conceito de “dever de ingeréncia” foi desenvolvido, na década
de 1980, por diferentes organizacdes ndo-governamentais, com objetivo de ajudar as
populacOes carentes sem levar em conta os limites de soberania. Na década de 1990 surge a
“interven¢do humanitaria”, com o intuito de agir para proteger as populacdes de violagdes dos
Direitos Humanos, e finalmente, uma comissédo foi convocada por iniciativa canadense, a
International Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS), para refletir sobre o
assunto, propondo a Responsabilidade de Proteger?’.

O relatorio da ICISS reflete o dilema supracitado entre o principio de soberania e o
respeito aos Direitos Humanos, chegando a conclusdao de que ambas formas de soberania
(horizontal e vertical) sdo importantes e devem ser utilizadas concomitantemente, de maneira
que a soberania deve ser interpretada como uma responsabilidade assumida pelo Estado
perante seus cidadaos e a comunidade internacional. Caso o Estado em questdo ndo seja capaz
ou se recuse a impedir violagbes dos Direitos Humanos, em casos extremos e situagdes
excepcionais a comunidade internacional como um todo deve agir militarmente?.

A legitimagdo da intervencdo militar internacional a partir da constatagdo da violagao
macica de Direitos Humanos consiste no aspecto mais controverso da Responsabilidade de
Proteger, no entanto este consiste apenas em um dos conjuntos de medidas propostos pelo
relatorio, que também define mecanismos de prevencao dessas violacdes, além de condutas
para 0 momento apos a intervenc¢do. Sendo assim faz-se importante a discussao na academia e
entre policymakers acerca dos outros aspectos da Responsabilidade de Proteger, uma vez que
para a doutrina ser implementada de maneira mais proficua deve haver uma compreensao
mais completa sobre o que ela significa.

Pode-se perceber que a trajetdria da Responsabilidade de Proteger, de uma idéia a um
conceito sancionado pelas NacOes Unidas, aconteceu de maneira relativamente breve. O
relatorio da ICISS foi publicado em 2001, e em 2005 a Assembléia Geral da ONU acolheu o
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conceito nos paragrafos 138 e 139 do documento final da Cudpula que comemorou o
cinqlientenario das Nagbes Unidas. Posteriormente no mesmo ano o Conselho de Seguranga
da ONU a endossou na resolucdo 1674. Em 2009 o Secretario-Geral das Nacdes Unidas
apresentou a Assembléia Geral um relatorio acerca da implementagdo do conceito no &mbito
da Organizac&o®. Apesar de alguns paises ndo se mostrarem completamente de acordo, ha
um sentimento de consenso acerca da importancia da Responsabilidade de Proteger, uma vez
que o conceito foi endossado no seio das Nac¢des Unidas.

Considerando a disposi¢do brasileira em se opor a qualquer norma que relativize o
principio de ndo-intervencdo nas questdes domésticas de outros paises®, fica bastante claro
porque a Responsabilidade de Proteger € um assunto delicado para os agentes de Politica
Externa Brasileira.

Representantes do Ministério das RelacGes Exteriores do Brasil afirmam que a
Responsabilidade de Proteger ndo € uma norma juridica, ndo obrigando legalmente os Estados
a agirem. No entanto, considerando que o conceito foi legitimado em resolucdo da
Assembléia Geral das Nagdes Unidas, compondo assim o que Gelson Fonseca chama de “um
padrdo de comportamento” e um argumento da legitimidade da ordem internacional, bem
como parte dos valores a seguir pela comunidade internacional, de modo que a
Responsabilidade de Proteger cria uma obrigacdo moral de acdo devido a ampla aceitacdo
perante a comunidade internacional e as conseqléncias tragicas gque a falta de acdo tiveram na
historia recente. Esta visdo € endossada pelo conselheiro especial das Nagdes Unidas sobre a
Responsabilidade de Proteger, Edward Luck, que acerca do recente caso de intervencdo na
Libia afirmou que este conceito se tornou muito relevante para ser ignorado, compelindo a
ONU e organizacdes regionais a agir.

A reacdo do Conselho de Seguranca das Nac¢Ges Unidas em relacéo a situacdo na Libia
incluiu duas resolucdes aprovadas, de forma que ambas invocam a Responsabilidade de
Proteger. O Brasil votou a favor da resolucdo 1970, cuja Ultima clausula preambular afirma
qgue a resolucdo toma decisbes com base no Capitulo VII da Carta da ONU, mais
precisamente o0 Artigo 41. Esta resolucdo demanda que a Libia cesse a violéncia contra civis,
impbe um embargo sobre armas, probicdo de viagens a alguns individuos ligados ao regime e
0 congelamento de bens, porém ndo toma medidas diretas de intervencdo militar. Ja a
resolucdo 1973 autoriza os Estados-membros da ONU a utilizar todas as medidas necessarias
para proteger a populacdo civil dos ataques, o que significa uma autorizacdo para a
intervencdo por meios militares. Na votacdo desta resolucdo o Brasil se absteve, explicando
aos demais membros do Conselho de Seguranca ndo estar convencido de que o uso da forga
seria 0 meio mais eficiente de por fim a violéncia. A representante brasileira se mostra
consternada com a violéncia praticada contra civis na Libia e afirma ainda que acredita na
maior eficacia de uma solucgéo diplomatica para a questéo.

Esta posicdo brasileira se mostra ambigua. Os representates brasileiros perante as
Nacdes Unidas reafirmam os principios por trds da Responsabilidade de Proteger,
principalmente em seus discursos, porém o0s agentes de Politica Externa Brasileira ainda se
mostram hesitantes no que concerne o uso da forca.

O Brasil demonstra amplo apoio a resolugdo 1970, que invoca claramente a
Responsabilidade de Proteger, e o pronunciamento da delegacdo brasileira logo apos a
aprovacdo desta resolucdo enfatiza a importancia da protecédo de civis:
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“[...]The level of violence against the civilian population is totally
unacceptable. [...] The measures we are adopting today are meant to
halt violence, ensure the protection of the civilian population and
promote respect for international law.”!

No entanto, o Brasil se mostrou contrario a resolucdo 1973, que igualmente invoca a
Responsabilidade de Proteger porém autoriza o uso da forca. Desta maneira, 0s agentes de
Politica Externa Brasileira ddo ao mundo a impressdo de que seu comprometimento com as
populagdes civis vitimas de violéncia e violagcdes dos Direitos Humanos dentro de seus
proprios Estados tem limites, e que o pais ndo esta disposto a apoiar todas as medidas
necessarias para impedir eventuais tragédias que possam se desenvolver a partir destas
situacoes.

Esta ambigiidade em seu posicionamento ndo condiz com a maior importancia que o
Brasil vem assumindo no cenario internacional e € inconsistente com a ambicéo brasileira de
assumir maiores responsabilidades em relacdo a paz e seguranca internacionais.

Concluséao

Em diversos aspectos da Politica Externa o Brasil tem buscado uma maior projecédo
internacional e maior abrangéncia geogréafica em suas relacGes. Dessa maneira, a ampliacdo
na participacdo em OperacOes de Manutencdo da Paz se faz importante na busca por novos
paradigmas nas relagdes internacionais. Além dos objetivos ja enumerados, que estdo por tras
da participacdo brasileira nessas operagoes, estdo os valores exortados pelo Brasil no cenario
internacional, como o multilateralismo, que é reforcado pela diversidade de Estados que
compdem as Missbes de Paz, além do pais se lancar como exemplo de coopera¢do no
hemisfério ocidental para o desenvolvimento e para a segurancga.

O envio de tropas para a MINUSTAH em 2004, inclusive com um Force Commander
brasileiro, trouxe para o debate nacional os 6nus e as vantagens da participacdo do Brasil
neste tipo de operacdo. O contato da populacdo com a participacdo brasileira mais intensa nas
questBes de seguranca internacional é importante, inclusive se 0 pais pretende participar de
mais Opera¢Oes de Manuten¢do da Paz do mesmo tipo.

E importante também notar que diversos paises da América do Sul sio grandes
contribuidores de contingentes para as Operacdes de Manutencdo da Paz da ONU, inclusive
Argentina, Chile e Uruguai. Sendo assim, como o Brasil deseja adotar uma posi¢édo
preponderante ou até mesmo de representacdo permanente da regido junto ao Conselho de
Seguranca, € imperativo que tome parte mais efetiva dessas OperacOes, que constituem uma
questdo de grande importancia regionalmente.

Até 0 momento, parece que a insercdo do conceito de ndo-indiferenca na Politica
Externa Brasileira constitui uma maneira eficiente de renovar a retorica politica concernente
as questdes de seguranca internacional e uma tentativa valida de conciliar as preocupacdes em
relacdo a protecdo de civis sem deixar de lado o discurso do respeito a soberania. Porém resta
saber se este conceito serd trazido a tona pelo Brasil em todas as situacfes nas quais for
pertinente, ou seja, onde populagOes civis estejam sofrendo graves violagdes dos Direitos
Humanos, ou se a ndo-indiferenga consiste em mais uma ferramenta politica.

A participagéo e lideranca do Brasil na MINUSTAH, uma operacdo aprovada sob o
Capitulo VII da Carta da ONU, pode marcar um momento de ruptura, onde o Brasil percebe
que a participacdo nessas operagGes ndo necessariamente fere seus principios e pode trazer
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beneficios para o pais. No entanto ainda é preciso convencer todos o0s setores da sociedade de
que essas opera¢des sdo do interesse do Brasil e vao levar valores condizentes com a historia
da diplomacia brasileira para o terreno. Para avaliar se houve uma ruptura ou se a participacdo
na MINUSTAH tem um carater episédico serd necessario observar as atitudes do governo
brasileiro frente as questdes relativas a seguranca internacional nos proximos anos.

Em sua analise, o policymakers brasileiros devem pesar também até que ponto um
possivel aumento da participacdo do Brasil em OperacGes de Paz trard beneficios politicos
para o Brasil no cenério internacional, sem deixar de considerar o pleito brasileiro por um
assento permanente no Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas, se existe sempre também
a possibilidade desta alteragdo em sua Politica Externa trazer prejuizos politicos interna e
externamente. Deve ser considerado que por ndo estar acostumada a ver seus soldados em
terras estrangeiras, a populacdo brasileira se questiona se estes empreendimentos valem a
pena. Diante da pobreza extrema que prevalece em diversas partes do territorio brasileiro e da
inseguranca de muitas de suas cidades, que necessitam de atencéo e investimento por parte do
governo e muitas vezes auxilio das Forcas Armadas, os brasileiros se perguntam se faz
sentido investir seus impostos em solucionar as mazelas de populagfes tdo distantes e de
cultura tdo distinta.

Entretanto, é importante notar que a promog¢do de uma cultura de compreensdo da
importancia da atuacdo do Brasil no cenario internacional por parte da populacdo civil
brasileira € muito importante, principalmente em um momento em que o Brasil passa a
emprestar capital ao Fundo Monetéario Internacional (FMI), se torna um doador de ajuda para
o desenvolvimento e empreendedor de projetos voltados para a melhoria das condigdes de
vida em outros paises.

Devido a histdria recente da ditadura militar, no Brasil ha grande desconforto da
populacdo civil em relacdo as Forcas Armadas, mas a participacdo em Operacdes de Paz pode
constituir uma redefinicdo do papel dos militares®, de maneira a responder as novas ameacas
e contribuir para uma imagem positiva do Brasil no mundo, além é claro de resgatar a imagem
positiva das Forcas Armadas como capazes de constituir uma ferramenta para o alivio do
sofrimento humano nas regides mais necessitadas do mundo.

No cenério internacional, alguns dos riscos politicos que o Brasil assume em ter um
papel mais importante na manutencdo da paz e da seguranca internacionais € a maior
visibilidade, o que deixa o pais mais exposto a criticas no caso de falhas, e a possibilidade de
ser visto por outros paises como uma ferramenta de decis6es tomadas por féruns multilaterais
que o préprio Brasil afirma ndo serem representativos da ordem internacional atual, e um
instrumento da imposicdo da paz liberal. Existe também a possibilidade de, caso a principal
moticacdo do Brasil ser a demanda por um assento permanente no Conselho de Seguranca,
caso este objetivo ndo seja atingido haver um sentimento de frustracdo. Por isso deve haver
um comprometimento verdadeiro dos agentes de Politica Externa Brasileira com a paz, a
seguranca e a protecédo de civis, de maneira que estas constituam as principais razdes para sua
atuacdo internacional.

Caso haja uma abertura gradual do Brasil para participacdo em Operacdes de Paz sob
o Capitulo VII da Carta da ONU e apoio a Responsabilidade de Proteger, que seja uma
politica de Estado, e ndo de governo, porque sendo parecera uma politica incoerente e
oportunista, ndo colaborando para a credibilidade do Brasil no cenério internacional. Se este
for o caso e o Brasil estiver passando por uma mudanca gradual em sua abordagem quanto a
Operac0es de Paz, muitas mudancas deverdo ser feitas em todo o processo que envolve estas
missdes, inclusive no processo decisorio. A lentiddo da aprovacao legislativa do envio de
tropas muitas vezes acaba por minar as intencGes do Itamaraty e das Forgcas Armadas em
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contribuir mais intensamente para uma Operacdo. Um bom exemplo é o caso do Contra-
Almirante Luiz Henrique Caroli, da Marinha do Brasil, que assumiu o comando da esquadra
da Forca Tarefa Maritima da UNIFIL (United Nations Interim Force in Lebanon), mas o
navio do qual ele deveria comandar a tropa ainda n&o foi enviado devido aos tramites do
Ministério da Defesa e do Congresso*®.

Devido a todas estas questfes, ainda ha muitas medidas a serem tomadas caso o Brasil
almeje assumir maiores responsabilidades em relacdo a paz e a seguranca internacionais, e a
ampliacdo do escopo de sua participacdo em OperagOes de Paz, inclusive com a adaptacao aos
novos paradigmas de intervencdo constituem parte importante deste processo, que demanda
um esforgo pratico e normativo conjunto de varios setores do governo e da sociedade civil.
No entanto, estas adaptacdes sdo essenciais para o papel que o Brasil deseja assumir no
cenario internacional, e deverdo ser efetuadas, mesmo que de maneira gradual devido a
natureza delicada do tema sendo tratado.
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