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Apresentacao a segunda edicao

Brasil orgulha-se de ter contribuido para a criagdo das

Nag¢oes Unidas. O histérico como membro fundador das
duas instituicoes de seguranca coletiva, a Liga das Nagdes e
a Organizacdo das Nag¢des Unidas, e a participagdo nas duas
Grandes Guerras colocam o Pais em posi¢do que acentua a
autoridade de suas intervencées naquele foro. No entanto, o
que confere maior legitimidade ao Brasil é o legado de século
e meio de paz e cooperagdo com os seus vizinhos. A ele se
somam o esfor¢o negociador permanente do arcabougo de
regras que orienta a comunidade das nag¢des e a participagido
nas iniciativas para a solucio de conflitos e nas missdes de
manutencido da paz.

O compromisso com o multilateralismo, que se
consolidou como uma das diretrizes centrais da politica
externa brasileira, e a participacdo do Brasil nas missées de
paz inspiraram a tese de CAE do Conselheiro Eduardo Uziel,
aprovada pela Banca Examinadora do Instituto Rio Branco,
que recomendou sua publicagdo. Originalmente editada
com o titulo “O Conselho de Seguranca, as Operagdes de
Manutencio da Paz e a Inser¢io do Brasil no Mecanismo



de Seguranca Coletiva das Nag¢des Unidas”, o livro logo se
esgotoudado o interesse sobre um tema em que a bibliografia
ainda apresenta lacunas.

Foi com base nesse juizo e na qualidade da tese original
que o Conselho Editorial recomendou areedi¢cio da obrae sua
atualizacio pertinente, sobretudo com os desenvolvimentos
relevantes nas dreas de que trata o estudo, a partir de 2010, e
que poderiam beneficiar-se de discussio e aprofundamento.

Assim, nesta segunda edi¢do, o texto original
foi mantido, com ajustes editoriais e factuais, quando
necessarios. O autor acrescentou posfacio em que trata dos
desenvolvimentos recentes e segue a mesma estrutura do
trabalho inicial. A nova edi¢do vem enriquecida com prefacio
do Embaixador Ronaldo Motta Sardenberg, duas vezes
Representante Permanente do Brasil em Nova York, que
conduziu a delegacio brasileira no Conselho de Seguranca
nos biénios de 1993-1994 e 2004-2005. Com sua larga
experiéncia diplomitica, o Embaixador Sardenberg une
singular capacidade de andlise do papel do Brasil naquele
6rgdo ao conhecimento empirico como ator em momentos
cruciais nos debates e delibera¢ées no foro.

No posfacio, consoante os ditames da nova Lei
de Acesso A Informacio’, o Conselheiro Uziel passou a
discriminar os documentos oficiais desclassificados, ou seja,
abertos ao publico. Seu propésito foi ndo apenas cumprir
a prescri¢do legal, mas também contribuir para que outros
pesquisadores examinem essa documentacdo, ainda pouco
utilizada nos estudos sobre politica externa e relacdes
internacionais do Brasil.

Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/1ei/112527 htm>. Decreto 7.724, de 16 de maio de 2012. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/Decreto/D7724.htm>.



A bibliografia foram acrescentadas obras recentes,
posteriores a primeira edi¢do, e aquelas as quais, mesmo
anteriores, o autor nio havia tido acesso.

Espero que a presente publicacdo contribua com o
propédsito de promover maior compreensio das questdes
e dos interesses ligados a participacio do Brasil nesta
importante, e ainda pouco pesquisada, drea das atividades
das Nac¢oes Unidas. Ao fazé-lo, permitird melhor avaliar seu
papel na manutencio da paz e da seguranca internacional.

Embaixador Sérgio Eduardo Moreira Lima
Presidente da Fundacio Alexandre de Gusmio
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Siglas e abreviaturas

AI-5 - Ato Institucional n® 5

AGNU - Assembleia Geral das Na¢des Unidas

C-34 (C-33) — Comité Especial sobre Operagdes de
Manutenc¢io da Paz. Criado em 1965 com 33 membros,
foi conhecido originalmente como C-33, passando a
designagdo C-34 em 1988, a qual mantém até hoje.
CANZ - Canada, Australia e Nova Zelandia

CARICOM - Comunidade do Caribe

CCP - Comissio de Construc¢io da Paz

CPLP - Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
CSNU - Conselho de Seguranca das Na¢ées Unidas

DES - Departamento de Apoio ao Terreno

DOMREP - Missio do Representante do Secretdrio-Geral
na Republica Dominicana

DPKO - Departamento de Opera¢des de Manutenc¢io da Paz
ECOSOC - Conselho Econémico e Social

E-10 - Os dez membros eletivos do Conselho de Seguranca
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EUA - Estados Unidos da América

FFAA - For¢as Armadas

FMEI - For¢a Multinacional de Emergéncia Interina na
Republica Democratica do Congo

EMI - Forca Multinacional Interina no Haiti, estabelecida
pela Resolugdo 1529 (2004)

GRULAC - Grupo Latino-Americano e Caribenho

G-77 — Grupo dos 77 e China

IBAS - Foro India-Brasil-Africa do Sul

INTERFET - Forca Internacional para Timor-Leste

LDN - Liga das Nagdes

MD - Ministério da Defesa

MINURCAT - Missdo das Na¢des Unidas na Republica
Centro-Africana e no Chade

MINUSTAH - Misséo de Estabilizacdo das Na¢cdes Unidas
no Haiti

MNA - Movimento dos Paises Ndo Alinhados

MONUC - Missio das Nag¢bes Unidas na Republica
Democratica do Congo

MPOG - Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo
MRE - Ministério das Rela¢bes Exteriores

ONG - Organiza¢ido Nao Governamental

ONU - Organiza¢io das Na¢des Unidas. No corpo deste
trabalho nio se utiliza a sigla “ONU”, preferindo-se Na¢des
Unidas ou a Organiza¢io, termos mais consoantes a Carta.
A sigla foi mantida em citag¢des.

ONUC - Missdo das Na¢bes Unidas na Republica do Congo
ONUMOZ - Operagio das Na¢oes Unidas em Mogambique
OTAN - Organiza¢io do Tratado do Atlantico Norte
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Prefacio a seqgunda edicao

Desde sua invencdo no fim dos anos 1940, as operacdes de
manutencio da paz sio uma das mais visiveis atividades das Nacdes
Unidas - algo que, ao estabelecer-se um instrumento nio previsto na
Carta, comprovou ser a Organiza¢do mais que um mero maquindrio
para apoiar conferéncias, como oportunistamente queriam alguns,
naquele momento de Guerra Fria®.

Hoje, as missées de paz mobilizam cerca de 115 mil militares,
policiais e civis, sob comando das Na¢des Unidas, em dezesseis paises?.
A estrutura e o funcionamento dessas missdes dependem de decisdes
tomadas, em Nova York, pelo Conselho de Seguranca e executadas pelo
Secretario-Geral e pelo Secretariado. No entanto, naliteratura, a maioria
das andlises estd centrada em como as operacdes de manutencdo da
paz desempenham suas fung¢des no terreno, deixando de lado o papel
que elas desempenham na politica mundial. O livro de Eduardo Uziel
justamente real¢a essa dimensdo negligenciada, por dois métodos
diferentes. Em primeiro lugar, verifica, na origem das missdes, qual

1 Introduction to the Annual Report of the Secretary-General on the Work of the Organization — 16 June 1960
to 15 June 1961 - A/4800/Add.1, p. 1.

2 Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/resources/statistics/factsheet.shtml>. Acesso em: 10 set. 2014.
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funcdo politica preenchiam e, a partir dessa base, acompanha sua
trajetéria como instrumento de politica internacional. Em segundo,
destrincha alguns casos recentes para mostrar como o Conselho chegou
a sua decisio e por que escolheu determinadas op¢des de atuagio.

O Brasil tem vasta experiéncia neste assunto. Contribui para as
operacdes de manutencio da paz desde os anos 1940 e, nos ultimos
dez anos, assumiu compromissos materiais e politicos significativos
ao integrar com o maior contingente e comandar a vertente militar da
MINUSTAH, no Haiti. Atualmente, o Brasil é o 18° maior contribuinte
de tropas, com 1.643 militares, a maioria deles no Haiti e no Libano,
além de 20 policiais e 22 observadores militares®. Essas contribui¢oes
ao longo de décadas tém sido intermitentes (ou, no termo do autor,
“espasmédicas”) e acompanham mais a légica das possibilidades
internas do que a das oportunidades e necessidades externas. Essa
inconstincia limita a capacidade brasileira de aproveitar de modo
sistemético os beneficios inerentes a condi¢do de contribuinte de
tropas relevante — marcadamente a maior participagio nos processos
decisérios do Conselho de Seguran¢a, mas também influéncia sobre
o Secretariado. Deixa entrever a auséncia de uma politica explicita
do Brasil para regular sua participacio nas opera¢des de manutengdo
da paz, o que contribuiria significativamente tanto para facilitar
a participacdo quanto para explicar a decisio de nido participar.
Infelizmente, a sugestdo do autor de que fosse desenvolvida tal politica
— feita na primeira edicio do livro a partir de estudos anteriores* —
ainda nio foi devidamente considerada.

No livro, o autor também analisa o funcionamento do Conselho
de Seguranca, valendo-se das missdes de paz como caso para apro-
fundar a investiga¢io dos mecanismos politicos e as relagées de poder
do 6rgdo. Por um lado, utiliza cuidadosamente a bibliografia sobre
relagbes internacionais e as Na¢des Unidas (Ruggie, Claude Jr.,

3 Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/resources/statistics/contributors.shtml>. Acesso em:
12 set. 2014.

4 FONTOURA, Paulo Roberto C. Tarrisse. O Brasil e as Operagées de Manutengio da Paz das Nagdes Unidas.
Brasilia: Funag, 2004, p. 221-223.
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Prefacio a segunda edicdo

Stoessinger, Voeten, Luck etc.) para esmiucar e categorizar as forgas
existentes no Conselho e suas préticas e situd-las no conjunto da
politica internacional. Por outro, parte de sua experiéncia politica
como diplomata na drea multilateral para explicitar as peculiaridades e
improvisos que caracterizam o processo decisério e que podem passar
despercebidos aos analistas académicos ou a imprensa em vista da
grande opacidade de que se revestem os trabalhos do érgao®.

Dentro desse arcabougo, Uziel estuda a experiéncia brasileira
no Conselho de Seguranca — para a qual ha poucos estudos, uma vez
que a atenc¢do da maioria dos analistas continua voltada para a ideia
de reforma do Conselho enquanto atenta relativamente pouco para a
participa¢do de vinte anos do Brasil naquele foro como membro eletivo.
Parte de diversos casos especificos em que a delegacdo brasileira se
mostrou capaz nio sé de defender posturas préprias, mas também
de avancar essas posi¢des, mesmo que, por vezes, com desagrado
dos cinco membros permanentes. Explicita, ainda, casos em que os
esforcos brasileiros ndo foram exitosos. Como j4 tive oportunidade de
defender em outro momento, essa capacidade propositiva brasileira
é uma contribuicido essencial para assegurar que as Nag¢des Unidas
continuem a ser uma organizacio central & comunidade internacional®.
O autor faz, por fim, uma anélise da experiéncia do Brasil como membro
eletivo recorrente do Conselho de Seguranca e arrisca, até, incursdes
sobre a capacidade de o Brasil influenciar decisées mesmo quando
nio é membro do érgio. Para amarrar sua tese central, termina por
explicar como o papel do Brasil, ao negociar de mandatos de missdes
de paz (e de outras politicas das Na¢des Unidas) fortalece a capacidade
de atuac¢do multilateral do pais.

Embaixador Ronaldo Mota Sardenberg
Brasilia, novembro de 2014.

5 SARDENBERG, Ronaldo. O Brasil na Presidéncia do Conselho de Seguranca das Nag¢ées Unidas. In: FONSECA
JR, G. e CASTRO, S. Temas de Politica Externa II. Brasilia: Funag, 1994, vol. 1, p. 135-145.

6 SARDENBERG, R. O Brasil e as Nagées Unidas. Brasilia: Funag, 2013, p. 115-127.
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Introducao

Na tltima década, popularizou-se nas Na¢des Unidas a metafora
segundo a qual as opera¢des de manutencio da paz sdo assemelhadas
a um corpo de bombeiros voluntério. Nessa percepcido, toda vez que
surge um incéndio, é necessdrio encontrar os cidaddos dispostos a
trabalhar como bombeiros, treini-los, equipa-los e envid-los para o
local do fogo. Como explicou Kofi Annan no “Relatério do Milénio™

Our system for launching operations has sometimes been compared to
a volunteer fire department, but that description is too generous. Every

time there is a fire, we must first find fire engines and the funds to run
them before we can start dousing any flames’.

No entanto, para que essa figura de linguagem se torne mais
adequada, é necessirio ir além dos elementos tradicionalmente
mencionados. Em realidade, para que os bombeiros peacekeepers
possam ser mobilizados, é indispensdvel que ocorra uma reuniio
da camara de vereadores metaférica (nesse caso, o Conselho de
Seguranca), o érgdo politico que deverd discutir se existe realmente
um incéndio, se é conveniente apaga-lo e a quem caberia essa tarefa.

1 We the Peoples — the Role of the United Nations in the twenty-first Century (A/54/2000). Nova York:
Nagées Unidas, 2000, p. 37 (§ 224).
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Se os “vereadores” concordarem sobre a existéncia de fogo e sobre
as outras questdes, passardo a debater qual a estrutura e os recursos
que serdo dados ao corpo de bombeiros voluntario, quanto tempo ele
poderd atuar e quais os limites de suas a¢bes no combate ao fogo. S6
quando, e se, houver novo acordo sobre esses temas, serd autorizado
o recrutamento desses bombeiros, cuja mobilizacdo dependera, em
alguns casos, de permissio a ser dada pelo préprio incendidrio?.

Essa imagem poderia se tornar ainda mais complexa se fossem
adicionados elementos como, por exemplo, as segundas intenc¢ées dos
bombeiros e dos vereadores ou as estratégias de venda dos fornecedores
de equipamentos. Mas o importante é passar do plano da linguagem
figurada para o da andlise da realidade internacional. As operagdes
de manutencio da paz estio no &mago de um complexo mecanismo de
seguranca coletiva que é parte do funcionamento das Na¢des Unidas e
que hoje lida com alguns dos principais conflitos no mundo.

Este trabalho tem por objetivo analisar as operacbes de
manutencio da paz como instrumento de atuagio das Nag¢bes Unidas
no cendrio internacional e como possivel meio de otimiza¢io da atuagio
do Brasil na drea de paz e seguranca internacionais, especificamente
nos esforcos multilaterais de encaminhamento e solu¢io pacifica
de conflitos armados. Serd também estudada a dinimica politica do
Conselho de Seguranca, a qual determina a estrutura e o mandato
das missées, bem como a atuagdo brasileira recente naquele foro e
possibilidades de ampliar o papel brasileiro no futuro. Conforme
explicitado na metafora do corpo de bombeiros, ndo se trata de
investigar os aspectos operacionais das missées de paz, mas antes os
debates politicos que as definem e o sentido que ganham no contexto
da politica internacional.

Em fins de 2009, as quinze opera¢des de manutencdo da paz das
Nag¢oes Unidas empregavam mais de 100 mil pessoas (incluidos militares,

2 Para um outro uso dessa metafora, ver SITKOWSKI, A. UN Peacekeeping — Myth and Reality. Westport: Praeger,
2006, p. 8.
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policiais e pessoal civil). As Na¢ées Unidas comandam o segundo maior
numero de tropas em atividade — atrids somente dos EUA. As missdes
de paz contam com orcamento de cerca de US$ 7,8 bilhdes de délares
para o periodo de 2008-2009 — quase o triplo do orcamento regular
das Nagdes Unidas. Se, para um Estado, um esforco dessa natureza ja
seria muito significativo, é ainda mais surpreendente em se tratando
de uma organiza¢io internacional®. Apesar de seu valor consideravel,
as opera¢des de manutencio da paz representam apenas cerca de 0,5%
dos gastos militares atuais (de um total de US$ 1.339 trilhdo por ano
aproximadamente). S0 também muito menos dispendiosas do que
missdes similares levadas a cabo pelos EUA*

O engajamento brasileiro na reforma do Conselho de Seguranca
e a busca de um assento permanente em eventual configuragio
expandida dio testemunho da importincia atribuida pelo Brasil ao
CSNU como pega central da politica global. Como afirmou o Presidente
Lula, “nenhum organismo pode substituir as Na¢ées Unidas na missdo
de assegurar ao mundo convergéncia em torno de objetivos comuns.
S6 o Conselho de Seguranca pode conferir legitimidade as a¢des no
campo da paz e da seguranca internacionais™. O Conselho, por sua
vez, tem as missdes de paz como seu principal instrumento de atuacio
direta nas crises e conflitos internacionais.

Nesta introducdo, serdo discutidos, inicialmente, trés conceitos
que permeardo todo o trabalho: a definicido de opera¢des de manutencio
da paz; a ideia de seguranca coletiva; e a diferenciagdo entre poténcias
grandes, médias e pequenas no ambito das Na¢ées Unidas. Em seguida
se passard a uma breve descri¢do dos quatro capitulos que compdem o
trabalho, seus objetivos e estrutura.

3 Dados disponiveis no endereco: <www.un.org/Depts/dpko/dpko/bnote.htm>. Acesso em: 23 nov. 2008.
Approved resources for peacekeeping operations for the period from 1 July 2008 to 30 June 2009 (A/C.5/62/31).
Nova York: Na¢ées Unidas, 2008.

4 SECURITY COUNCIL REPORT. Collective Security and Armament Regulation. Nova York: Security Council
Report, 2008, p. 7; UNITED STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE. Peacekeeping: Cost
Comparison of Actual UN and Hypothetical U.S. Operations in Haiti. Washington: GAO, 2006.

5 SEIXAS CORREA, L. E. (Org.). O Brasil nas Nagées Unidas (1946-2006). Brasilia: Funag, 2007, p. 721.
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O conceito de opera¢des de manutencio da paz

Nio ha uma decisido das Na¢des Unidas que defina o que sio
operacdes de manutencio da paz. Na década de 1970, quando foi
feita uma tentativa de defini-las, o Comité Especial de Opera¢des de
Manutengdo da Paz ndo chegou a uma conclusdo. Nem mesmo sobre
a terminologia existe um acordo - alguns preferem peace operations,
outros, peacekeeping operations, outros peacekeeping missions ou ainda
peace forces. Esse complexo campo terminolégico e conceitual reflete
razdes historicas e politicas®.

Do ponto de vista histérico, as missdes de paz surgiram de
modo improvisado, nio estando previstas na Carta de Sio Francisco,
e se consolidaram ao longo de muitos anos. Como afirma Boyd, as
Na¢bes Unidas tém uma natural dificuldade em concordar sobre um
nome a ser dado a qualquer fenémeno. Isso ocorre porque os Estados
tendem a desconfiar que uma designa¢io mascara interesses de outros
Estados em controlar aquele instrumento e exclui-los da possibilidade
de influir nas decises mais relevantes — o que, por vezes, é verdade.
Como resultado, proliferaram as designa¢des atribuidas a essas
operagdes, organizadas desde os anos 1940, mas que ganharam forca
a partir de 1956".

Politicamente, a terminologia utilizada reflete posicbes e
preferéncias de paises e grupos de paises, expressas nos O6rgios
intergovernamentais das Nag¢bdes Unidas que tratam do tema, tais
como o Conselho de Seguranca, o Comité Especial de Opera¢ées de
Manutencdo da Paz e a V Comissdo da Assembleia Geral. Esses érgdos
nio primam pela coeréncia em suas decisbes e costumam estabelecer
missdes de paz cujos nomes variam ou introduzem novos termos sem

qualquer rigor conceitual.

6 Eleventh Report of the Working Group (A/AC.121/L.3). Nova York: Nag¢ées Unidas, 1977. A revista The Economist
refletiu essa situagio: “Call it peacekeeping, peace-enforcement, stabilisation or anything else, but one thing
is clear: the world’s soldiers are busier than ever operating in the wide grey zone between war and peace”, em
“Call the blue helmets”. In: The Economist, 6 jan. 2007, p. 22.

7 BOYD, A. Fifteen Men on a Powder Keg. Nova York: Stein and Day, 1971, p. 222-223.
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A mais recente das controvérsias sobre a terminologia opde o
termo peace operations a peacekeeping operations. Os defensores da
primeira expressio argumentam que existe uma ampla gama de
“operagdes de paz”, empreendidas por muitos paises e organismos
internacionais, entre as quais estio as missdes das Na¢des Unidas. Nesse
sentido, peace operations seria um termo mais amplo que englobaria
peacekeeping operations e deveria ser preferido nos documentos da
Organizacdo. Essa posicdo abriga varias posturas politicas. Para
o Canad4 e a Unido Europeia, por exemplo, trata-se de legitimar as
missdes que levam a cabo por meio de seus arranjos regionais e de
defesa ou individualmente, que ndo contam com o reconhecimento
de que desfrutam as Nac¢des Unidas. Para os EUA, por sua vez, peace
operations contemplaria qualquer opera¢io militar diferente de guerra
declarada, prescindiria do consentimento das partes e incluiria, por
exemplo, a invasio e ocupag¢io do Iraque em 20038.

Essa posicdo conta com respaldo académico. Alguns, como
Kimberley Marten, defendem que as antigas poténcias coloniais estido
mais bem qualificadas para atuar em missdes de paz por entenderem
a dindmica das intervencdes estrangeiras; outros, como Roland Paris,
argumentam que a soberania e o consentimento das partes nio sio
realmente relevantes, podendo ser descartadas; Daniel e Caraher,
ainda, consideram que n3o ha diferenca real entre as opera¢des das
Nag¢des Unidas e a presenca dos EUA no Iraque. A influente publica¢io
Global Peace Operations, da New York University, faz diferenciacdo
entre UN missions e non-UN missions, mas as considera parte de um
mesmo fenémeno®.

8 Entrevista com diplomatas estrangeiros. Em vista da solicitacdo de confidencialidade com respeito as
entrevistas concedidas ao autor, serdo feitas referéncias apenas a categorias genéricas: diplomata brasileiro,
diplomata estrangeiro, militar brasileiro e funcionério das Na¢bes Unidas.

9 MARTEN, K. Enforcing the Peace. Learning from the Imperial Past. Nova York: Columbia University Press, 2004.
PARIS, R. “Peacekeeping and the Constraints of Global Culture”. In: Journal of Peace Research, vol. 32, n° 2,
1995. DANIEL, D.; CARAHER, L. “Characteristics of Troop Contributors to Peace Operations and Implications
for Global Capacity”. In: International Peacekeeping, vol. 13, n° 3, 2006. CENTER ON INTERNATIONAL
COOPERATION. Global Peace Operations 2008. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 2008.
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O uso da expressdo peacekeeping operations é defendido pelos
principais contribuintes de tropas das opera¢des de manutencio
da paz das Nagdes Unidas, os quais, de modo geral, sdo paises em
desenvolvimento. Os membros do Movimento dos Paises Nio
Alinhados (MNA) sio particularmente aguerridos, alegando que o
termo peace operations seria parte de um processo que acabaria por
desconsiderar a soberania dos Estados nio ocidentais e convalidaria
intervengdes internacionais realizadas por EUA, Unido Europeia,
OTAN e, no futuro, até mesmo pelas Na¢des Unidas. O Brasil e
os paises da América Latina compartilham, em grande medida, a
preferéncia pelo termo peacekeeping operations™.

Como resultado da controvérsia, o proprio Comité Especial nio
pode chegar a uma decisdo conclusiva e apenas manteve a terminologia

tradicional™

. O Secretariado, por seu turno, em seus documentos
internos, oscila entre varios termos, razio por que sofre criticas dos
Estados-membros. Para efeitos deste trabalho, serio adotadas as
expressdes “operacdes de manutencdo da paz” e “missdes de paz”, que
terdo o mesmo significado ao longo do texto.

Estabelecida a terminologia, é necessario delinear com mais
clareza o fenémeno a que ela se refere. A maioria dos autores opta por
defini¢ées que lidam, sobretudo, com as caracteristicas operacionais e
com os objetivos das missées de paz no terreno. Assim, Paulo R. C. T.
da Fontoura explicita sua definicido de peacekeeping:

[...] trata das atividades levadas a cabo no terreno com o consentimento
das partes em conflito, por militares, policiais e civis, para implementar
ou monitorar a execugido de arranjos relativos ao controle de conflitos [...]

e sua solucio [...], em complemento aos esfor¢os politicos realizados para

encontrar uma solugio pacifica e duradoura para o conflito™?.

10  Entrevista com diplomata estrangeiro.

11 Report of the Special Committee on Peacekeeping Operations and its Working Group (A/61/19). Nova York: Na¢oes
Unidas, 2007, p. 19 (§ 117): “The Special Committee (...) looks forward to undertake a meaningful exchange
with a view to reaching a consensus on the definition and use of such terms as peacekeeping and peace
operations, among others”.

12 FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagées de Manutengio da Paz das Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 1999,
p. 32.
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Para este trabalho, porém, é importante explorar outros aspectos
das missbes de paz, marcadamente os 6rgios que as estabelecem e
comandam, visto que sua politica serd objeto de andlise. Nesse sentido,
a definicdo de opera¢bes de manutencio da paz a ser seguida sera:
operagbes estabelecidas pelo Conselho de Seguranca ou pela Assembleia
Geral das Nag¢des Unidas, de quem recebem mandatos e a quem se
reportam periodicamente, que sdo financiadas por contribuicées de
todos os membros das Nac¢des Unidas e estdo sob comando e controle
do Secretario-Geral e do Departamento de Opera¢des de Manutengio
da Paz (DPKO); englobam militares, policiais e civis e, no terreno
visam a controlar ou resolver conflitos, respeitando os principios da
imparcialidade, consentimento das partes e uso da for¢ca somente em
legitima defesa.

Os principios basicos das operacdes de manuten¢io da paz
foram inicialmente compilados pelo Secretariado apds a experiéncia
da UNEE, em Suez. Embora sua validade seja questionada por alguns
Estados, sao entendidos por todos: 1) imparcialidade significa que os
peacekeepers ndo sio desdobrados' para ganhar a guerra em nome
de uma das partes, mas antes para ajuda-las a chegar a paz. Nio se
confunde com a neutralidade, porque ndo pode haver omissio em vista
de atos que contrariem os mandatos; 2) consentimento das partes é a
necessidade de que os grupos em conflito concordem com a presenca
das Nag¢ées Unidas. Nos atuais conflitos, pode ser dificil identificar
quem sdo as partes legitimas, mas isso ndo exclui a necessidade de
que se obtenha algum tipo de acordo para o desdobramento das
missdes. Em udltima instincia, a defini¢io de quem é parte cabera ao
CSNU e ao Secretariado; 3) uso da forca somente em legitima defesa
é o compromisso de que os peacekeepers evitardo ao maximo o uso da
forca, o que ndo significa que deverdo se deixar agredir pelas partes em
conflito e podem agir preventivamente'.

13 O verbo desdobrar é utilizado, ao longo do texto, por falta de melhor palavra, para traduzir o termo deploy.

14 United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines. Nova York: DPKO, 2008, p. 31-35. Vale
recordar que o termo em inglés self-defense compreende apenas a defesa de si, razdo pela qual foi necessario
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A defini¢io apresentada nido é arbitriria e liga-se diretamente
ao propésito de analisar a politica interna das Na¢des Unidas como
central na estruturacio e execucdo das missdes. As operacdes de
manutencio da paz das Na¢des Unidas apresentam natureza diversa
de outras missées militares existentes tanto pelo processo decisério
que as estabelece quanto pelo modo de gerencii-las. Nenhuma outra
organiza¢io internacional adota, ao mesmo tempo, o principio da
igualdade soberana dos Estados e é composta por grupo tdo amplo
e heterogéneo de paises. Essas caracteristicas da Organizacio
singularizam suas missées de paz®.

Para maior clareza, é necessario fazer duas distin¢ées e uma
ressalva. As Nac¢des Unidas também estabelecem missées politicas
especiais que, administrativamente, sio distintas das operacdes
de manutencdo da paz. O processo decisério de sua criacdo e seus
mandatos, porém, sdo bastante semelhantes. Por isso, ndo se
incluirdo nos numeros computados de opera¢des de manutencio da
paz as missdes politicas especiais, mas, no capitulo 4, o processo de
modificacdo do mandato de uma delas, o UNOGBIS, em Guiné-Bissau,
serd analisado. Outra distin¢do diz respeito as for¢as multinacionais
criadas com autorizacio do Conselho de Seguranca. Elas nio estdo
sob comando e controle do Secretirio-Geral e nio sdo financiadas
por todos os Estados-membros das Nac¢des Unidas. Essas forcas
multinacionais nio sio consideradas como missées de paz neste
trabalho’. E indispensavel ressalvar que as operacées de manutencio
da paz foram originalmente estabelecidas nos anos 1940, com
as pioneiras UNSCOB (Balcas), UNTSO (Palestina) e UNMOGIP

acrescentar ao longo do tempo a expressdo except in self-defense and defense of the mandate. Em portugués,
porém, a expressio “legitima defesa” inclui qualquer bem juridico protegido, inclusive os de terceiras pessoas,
razio pela qual n4o necessita de complemento. Para uma discussio abrangente do termo no direito brasileiro,
ver HUNGRIA, N. Comentdrios ao Cédigo Penal, vol. I. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1949, p. 444-468.

15 DIEHL, P. “Forks in the road: Theoretical and Policy Concerns for 21 Century Peacekeeping”. In: Global
Society, vol. 14, n° 3, 2000, p. 339-342.

16  UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma tedrica e a participagido do Brasil em operacdes de paz das Nagdes
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006, p. 92.
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(india—Paquistéo). Em vista, porém, de serem missdes muito reduzidas,
compostas de observadores, nio serdo objeto de particular atencio.
Este trabalho se concentra nas operacdes que contaram ou contam
com tropas, a comecar pela UNEF (estabelecida em 1956) e que foram
um método de solugdo das dificuldades enfrentadas pelo mecanismo
de seguranca coletiva.

O conceito de seguranca coletiva

A ideia de que os Estados poderiam estabelecer um sistema de
seguranca coletiva que substituisse as aliancas e o equilibrio de poder
ganhou realmente for¢a ao fim da Primeira Guerra Mundial, com as
propostas do Presidente estadunidense Woodrow Wilson e, no Tratado
de Versalhes, com o estabelecimento da Liga das Nag¢ées (LDN).
O principio operativo do mecanismo da Liga era o das obrigagdes
morais universais. A Segunda Guerra Mundial e o evidente fracasso da
LDN levaram a uma nova onda de consideracdes sobre a viabilidade
da seguranca coletiva'’.

Nzo ha um consenso sobre o conceito de seguranca coletiva. Nos
primeiros anos ap6s o estabelecimento das Nagdes Unidas e nos anos
ap6s o fim da Guerra Fria, quando a Organizagio se viu revitalizada,
foram vigorosas as discussées sobre o tema. Em ambos os casos, houve
forte tendéncia de alguns autores a adotar um conceito rigorista.
Inis Claude Jr., escrevendo originalmente em meados da década de
1950, argumentou em favor de uma definicio estrita, que colocava a
seguranca coletiva em oposi¢io direta ao equilibrio de poder. Nessa
concepcio, deveria haver ndo s6 um compromisso de todos os Estados
com o sistema, mas também as ideias de uma paz indivisivel e de uma
submissio do interesse nacional ao coletivo. Ademais, significativa
difusdo e homogeneidade de poder deveriam caracterizar o mundo

17  HAAS, E. “Types of Collective Security: an Examination of Operational Concepts”. In: The American Political
Science Review, vol. 49, n® 1, 1955, p. 40-41. ARMSTRONG, D.; LLOYD, L.; REDMOND, J. From Versailles to
Maastricht. Nova York: St. Martin’s Press, 1996, p. 62-67.
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para que a seguranca coletiva pudesse funcionar. Como resultado
dessa visio exigente, compardvel ao mercado perfeito para os
economistas classicos, Claude descartou as Na¢oes Unidas como forma
de seguranga coletiva, dado o poder concentrado nos cinco membros
permanentes do Conselho de Seguranca e os interesses nacionais que
prevaleciam. Adam Roberts, escrevendo no inicio dos anos 1990,
também ndo viu perspectivas reais de que o sistema das Nagbes
Unidas se afirmasse como uma forma de seguranca coletiva. Nesse
caso, as principais dificuldades apontadas seriam os double standards
aplicados pelo CSNU, a desconfianca de alguns paises em relagio
a outros, a impossibilidade de obter unanimidade quanto as medidas a
serem aplicadas a um Estado agressor e os custos inerentes ao sistema.
Roberts concluiu, entéo, que a seguranca coletiva ndo deveria ser vista
como um mecanismo perene, mas como uma possibilidade ocasional®®.

Essas avalia¢des exigentes do que seria a seguranca coletiva ndo
foram predominantes. Desde o estabelecimento das Na¢des Unidas
houve analistas, como Ernest Haas, que reconheceram o impasse
do Conselho de Seguranca criado pelas discordancias entre os cinco
membros permanentes. Haas assinalou, porém, que a auséncia
do funcionamento integral nio implicava o fracasso da seguranca
coletiva e, ainda nos primeiros anos da Organizac¢do, indicou varios
éxitos. Postulou também que poderia ser tracado um continuo de
modalidades de seguranca coletiva, as quais atentassem mais para
solugdes pragmaticas do que para as exigéncias teéricas?.

O proprio Inis Claude Jr., em outra obra, matizou suas observa¢des
e concordou com a ideia de um espectro que vai do equilibrio de poder
ao Estado global e que tem a seguranca coletiva em seu centro. Afirma
que se trata de fenémeno conectado as organiza¢des internacionais

18 CLAUDE JR., I. L. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization.
Nova York: Random House, 1964, p. 232-248. ROBERTS, A. “The United Nations and International Security”.
In: Survival, vol. 35, n. 2, 1993, p. 23-26.

19 HAAS, E. “Types of Collective Security: an Examination of Operational Concepts”. In: The American Political
Science Review, vol. 49, n°1, 1955, p. 40-62.
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e que tem por objetivos reduzir o “abuso de poder”, desencorajar a
competicido violenta e promover a paz. Opinou que, em 1945, criou-se
um mecanismo de seguranca coletiva, mas que nio era aplicivel aos
cinco membros permanentes®.

Escrevendo na década de 1990, Kupchan e Kupchan atribuiram
as instituicdes multilaterais a capacidade de criar em seus membros a
expectativa de que receberdo beneficios uniformes se demonstrarem
atitudes colaborativas. Nesse sentido, ndo viram na seguranca coletiva
o rechaco da prépria ideia de equilibrio de poder, mas sua otimizacio.
Aduziram que deveria haver um minimo de compatibilidade entre
as grandes poténcias, como a que se podia ver em a¢do naquele
momento histérico?’.

Apesar das divergéncias sobre o alcance do conceito, os principais
analistas concordam que a seguranca coletiva nio pode ser confundida
com a autodefesa coletiva. Arnold Wolfers procura afastar em termos
tedricos e praticos as Na¢des Unidas das aliancas militares como a
OTAN e 0 TIAR, que proliferaram no inicio da Guerra Fria. A autodefesa
coletiva pertence a esfera do realismo tradicional, voltada contra um
adversario conhecido; a seguranca coletiva pertence a esfera wilsoniana
de uma comunidade de na¢ées voltadas contra a agressio. Pondera,
porém, que os dois sistemas podem se chocar ou ser complementares.
Claude considerou também que as tentativas de assimilar a seguranca
coletiva e a autodefesa coletiva sido despropositadas®.

Este trabalho considera que o mecanismo estabelecido pela
Carta das Na¢des Unidas em 1945 é uma forma de seguranca coletiva
e sua evolugdo e percal¢os serdo analisados ao longo do capitulo 1.
Suas caracteristicas principais sdo: 1) a paz como objetivo ultimo,

20 CLAUDE JR., L. L. Power and International Relations. Nova York: Random House, 1962, p. 106-117.
21  KUPCHAN, C.; KUPCHAN, C. “The Promise of Collective Security”. In: BROWN, M.; COTE, O.; LYNN-JONES,
S.; MILLER, S. Theories of War and Peace. Cambridge: MIT Press, 1998, p. 397-402.

22 WOLFERS, Arnold. Discord and Collaboration. Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1981, p. 184-196;
CLAUDE Jr,, L. L. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York:
Random House, 1964, p. 223-226. Ver também WEISS, T.; FORSYTHE, D.; COATE, R. The United Nations and
Changing World Politics. Boulder: Westview Press, 2004, p. 8.

35



Eduardo Uziel

sendo a guerra, em principio, banida, e a conquista territorial,
ilegal; 2) a agéncia organizadora das a¢des de seguranca coletiva é
de composi¢cio quase universal e opera por um principio, ainda que
matizado, de igualdade soberana; 3) as decisdes sobre a¢des a serem
empreendidas em conflitos armados sdo tomadas por érgios coletivos
e, ao menos do ponto de vista formal, representativos, constituidos
anteriormente aos casos com os quais lidam. Ndo ha necessidade
de que a seguranca coletiva funcione para todos os conflitos e de
maneira uniforme - a existéncia desse mecanismo ndo anula a
existéncia de rela¢des de poder entre os Estados — mas ela representa
fonte indiscutivel de legitimidade®. As opera¢des de manutencio da
paz sdo, nesse contexto, parte integral do mecanismo de seguranca
coletiva das Nac¢des Unidas, tal como tem existido e funcionado desde
o fim da Guerra Fria.

Uma ressalva é necessiria neste ponto. Este trabalho visa a
analisar o funcionamento quotidiano do mecanismo de seguranca
coletiva tal como ele existe e nio as tentativas de reforma-lo. Por esse
motivo, nio sio abordadas em profundidade as posi¢des e propostas
relativas a reforma do Conselho de Seguranca, salvo para explicitar
casos em que a participacdo em missées de paz foi utilizada como
parte de uma argumentacio sobre a reforma.

Poténcias grandes, médias e pequenas nas Na¢bes Unidas

O artigo 2.1 da carta das Nag¢des Unidas consagra o principio da
igualdade soberana dos Estados — mas isso nunca significou para os
paises-membros que deixassem de existir as diferencas de influéncia
e de poder. A Organizacio é marcada desde o inicio pela existéncia de
Estados mais poderosos e influentes, o que fica claro na existéncia

23 FONSECA JR., G. “Legitimidade Internacional: uma aproximac¢io didatica”. In: A Legitimidade e outras
Questdes Internacionais. Sio Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 151-153. Ver também O interesse e a regra — ensaios
sobre o multilateralismo. Sao Paulo: Paz e Terra, 2008, p. 26-27.
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do veto e de assentos permanentes no Conselho de Seguran¢a®. Nao
se trata aqui de estabelecer uma classificagido geral ou uma hierarquia
entre os Estados na ordem internacional, mas antes de delinear, como
forma de orientac¢do, algumas categorias de Estados, no 4mbito da
Organizagdo, na area de paz e seguranga.

A prépria ideia de uma classificagdo precisa entre os Estados
é criticada. Andrew Hurrell, por exemplo, nio vé sentido em uma
categoria de poténcias médias (middle powers) porque seria muito
dificil de encontrar atributos comuns a todos os paises que afirmam
estar nessa categoria e ainda mais improvavel identificar estratégias
semelhantes de politica externa. Nesse sentido, considera que a
condi¢ido de poténcia média serviria, sobretudo, como um artificio
retérico na narrativa das politicas externas. Admite, entretanto,
que, em alguns contextos, Estados que compartilham certo patamar
de influéncia regional e peso politico e econémico acabam por ter
comportamentos empiricamente semelhantes e criam uma identidade
como grupo®. Os autores que advogam o conceito de poténcias médias
ou intermediarias concordam que a defini¢do tem muito de subjetivo
e circunstancial®®.

Dois fatores, que influem diretamente no caso das Na¢des Unidas,
devem ser comentados sobre a dificuldade de definir uma escala de
poténcias. Em primeiro lugar, ao longo do tempo, a evolugdo normal,
econdmica, social e politica dos Estados altera suas caracteristicas
e sua posi¢io de poder. Exemplos claros sdo Japdo, Alemanha, Itilia e
China - os trés primeiros, derrotados na Segunda Guerra, retomaram

24 HURRELL, A. “Hegemony, liberalism and global order: what space for would-be great powers”. In: International
Affairs, vol. 82, n°1, 2006, p. 10.

25 HURRELL, A. “Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in International Institutions”.
In: HURRELL, A. et alii. Paths to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate States. Washington: Woodrow
Wilson International Center, Working Paper Nr. 244, 2000. “Hegemony, liberalism and global order: what
space for would-be great powers”. In: International Affairs, vol. 82, n°1, 2006, p. 1-3.

26  SENNES, R. Brasil, México e India na Rodada Uruguai do GATT e no Conselho de Seguranca da ONU: um estudo
sobre paises intermedidrios. Tese de Doutorado, Programa de Pés-Graduagio em Ciéncia Politica, USP,
Séo Paulo, 2001, p. 24-26.
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posicdes de relevancia, partindo quase do zero?’; a China passou de
aliado menor a potencial rival dos EUA. Em segundo lugar, sendo a
hierarquia um conceito essencialmente relacional, a posi¢ao relativa de
cada Estado se altera com o ingresso de outros na Organizacdo. Assim,
paises como a Colémbia ou a Bélgica, que exerceram papel destacado
nos primeiros anos das Na¢des Unidas, perderam espago e relevancia
com o aumento do numero e da diversidade de membros.

Robert Keohane propds, na década de 1960, uma categorizagio
dos Estados, tendo em conta sua capacidade de influenciar decisdes, a
qual se mostra relevante para uma organiza¢io como as Na¢des Unidas,
com um conjunto de regras estruturais definidas. Para o autor, haveria
poténcias: grandes, que desempenham papel central na maioria das
decisées; secunddrias, que ndo tém perspectiva de dominar todo o
sistema, mas podem influenciar significativamente algumas areas;
médias, que, sozinhas, ndo sio capazes de afetar decisées, mas que
podem fazé-lo em conjunto; e pequenas, que estio fadadas a ndo influir
diretamente e a nio liderar os grupos relevantes?. A fim de atualizar
essa classificacdo e de torna-la mais simples e adaptada a realidade das
Nac¢oes Unidas e do Conselho de Seguranca, este trabalho considera
as seguintes categorias: 1) grandes poténcias, que ocupam os assentos
permanentes no CSNU (EUA, Russia, China, Reino Unido e Franca,
ditos, em conjunto, P-5) e que desfrutam de poderes especiais na
Organizagio; 2) poténcias médias, que, por seu peso politico, econémico
ou contribui¢ées para missdes de paz, tém a possibilidade de influenciar
decisbes ou de coordenar grupos que as influenciem (incluiriam Brasil,
Argentina, México, india, Paquistio, Japaio, Africa do Sul, Nigéria,
Egito, Alemanha, Italia, Espanha, entre outros); 3) pequenas poténcias,
que, mesmo quando integram o Conselho, tém poucas possibilidades
de fazer a diferenca no processo decisdrio. Deve estar claro que essa

27  Basta recordar o artigo 53.2 da carta: “The term enemy state as used in paragraph 1 of this Article applies to
any state which during the Second World War has been an enemy of any signatory of the present Charter”.

28 KEOHANE, R. “Lilliputians’Dilemmas: Small States in International Politics”. In: International Organization,
vol. 23, n° 2, 1969, p. 295-296.
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classificagido nio é exaustiva e, por esse motivo, ao longo do trabalho
havera esforco para indicar de que paises se tratam.

Mas a categoria de poténcias médias permanece por demais
ampla, reunindo paises desenvolvidos e em desenvolvimento, com
agendas e estratégias muito dispares na Organiza¢do. A fim de mitigar
essa dificuldade, este trabalho também adotara a classificagio proposta
por Jordaan para diferenciar entre poténcias médias tradicionais e
poténcias médias emergentes. Tradicionais sio normalmente paises
desenvolvidos, que cresceram no cendrio mundial durante a Guerra
Fria, sdo democracias liberais e, de modo geral, tém vizinhos de poderio
semelhante. As emergentes sdo paises em desenvolvimento, com
transicdo recente para a democracia ou ainda em regimes autoritérios,
e que se destacam em suas vizinhancas®.

Independentemente da subcategoriza¢io das poténcias médias,
os autores indicam que elas compartilham um interesse em fortalecer
as organiza¢bes internacionais, que também agrada os pequenos.
Esses organismos oferecem igualdade, mesmo que formal, reconhe-
cimento como membro de uma comunidade, facilidade para articular
estratégias comuns e limita¢des institucionais para as grandes
poténcias. O comportamento das poténcias médias no dmbito das
organiza¢les internacionais e, em particular, das Nag¢des Unidas
tende a ser construtivo e a favorecer a formagdo do consenso. Isso
deriva do interesse de manter o funcionamento do sistema como um
todo e evitar desisténcias por parte dos grandes. Isso nio significa
que os paises médios ndo bloqueardo decisdes, mas que o fario
cautelosamente e procurario circunscrever essas iniciativas a areas
especificas®.

29  JORDAAN, E. “The concept of a middle power in international relations: distinguishing between emerging
and traditional middle powers”. In: Politikon, vol. 30, n° 2, 2003.

30 KEOHANE, R. “Lilliputians’ Dilemmas: Small States in International Politics”. In: International Organization,
vol. 23, n° 2, 1969, p. 294-297. HURRELL, A. “Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in
International Institutions”. In: HURRELL, A. et alii. Paths to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate
States. Washington: Woodrow Wilson International Center, Working Paper Nr. 244, 2000, p. 4. JORDAAN, E.
“The concept of a middle power in international relations: distinguishing between emerging and traditional
middle powers”. In: Politikon, vol. 30, n° 2, 2003, p. 166-171.
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O Brasil, por suas dimensées geografica, econdmica, politica e
pela atuagdo nos foros das Nac¢bes Unidas, inclusive o Conselho de
Seguranca, é considerado como uma poténcia média. Como pais em
desenvolvimento, é uma poténcia média emergente, com aprec¢o pelo
multilateralismo, atitude construtiva e politica externa que investe em
atua¢des autonomas. Por suas caracteristicas proprias se posiciona de
maneira privilegiada para construir pontes e formar consensos. Embora
questione aspectos da estrutura das Na¢des Unidas (notadamente a
composicio do Conselho de Seguranca), tende a fazé-lo de modo a ndo
afetar seu funcionamento quotidiano®.

Estrutura do trabalho e dos capitulos

Este trabalho se desenvolve em dois blocos principais: um
primeiro histérico e um segundo de andlise da dindmica politica atual
das Nagdes Unidas. Na primeira parte, sio debatidos os conceitos
bésicos sobre a seguranca coletiva e as opera¢des de manutencio da
paz, por meio da anélise de sua evolu¢io. Ainda nessa parte, é tracado
o histérico da contribui¢io brasileira para as missées de paz ao longo
das dltimas seis décadas, com particular énfase nos ultimos anos.
Na segunda parte, é tracado um modelo para explicitar a dinadmica
atual do Conselho de Seguranca no que concerne ao estabelecimento
e conducio das operacdes de manutencio da paz. Como elemento
da segunda parte, é analisada a atuagido do Brasil no Conselho de
Seguranca desde a década de 1990, com particular atencdo para o
mandato eletivo no biénio 2004-2005. Sio identificados os principais
desafios da participa¢io brasileira na drea de opera¢des de manutencio
da paz e as estratégias empregadas para permitir que as perspectivas
nacionais fossem contempladas. O trabalho estad dividido em quatro
capitulos: os capitulos 1 e 3 tratam da situagido geral das Nagdes

31 LIMA, Maria R. S.; HIRST, M. “Brazil as an intermediate state and regional power”. In: International Affairs,
vol. 82, n° 1, 2006. LIMA, Maria R. S. “Emergence on Global Stage Leaves Brazilians Divided”. In: Spiegel
Online, 8 out. 2008. Disponivel em: <www.spiegel.de/international/world/0,1518,druck-582861,00.html>.
Acesso em: 10 out. 2008.

40



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

Unidas, das missées de paz e do Conselho de Seguranca; os capitulos 2
e 4 lidam com a atuac¢io brasileira na Organizagdo, nas operagdes de
manutencio da paz e no &mbito do CSNU.

No capitulo 1, o objetivo é analisar historicamente a formagio
e evolu¢io do mecanismo de seguranca coletiva e como as missdes
de paz gradativamente se tornaram um aspecto indissocidvel dos
esforcos de manutenc¢io da paz e seguranca internacionais. O capitulo 2
também adota uma perspectiva histoérica e busca explicitar as razdes
e circunstincias que levaram o Brasil a tomar parte no mecanismo
de seguranca coletiva das Nag¢des Unidas e em varias das missdes de
paz, bem como a, de modo geral, apoiar a implementa¢io desse
instrumento. O capitulo 3 propde-se a analisar o funcionamento do
Conselho de Seguranca, como principal foro na drea de paz e seguranga,
com especial énfase em seu processo decisério e em suas praticas
relativas as opera¢des de manutencio da paz. E importante frisar que
a atengdo ao Conselho de Seguranca nio significa afirmar que todos os
conflitos estdo submetidos a sua consideragdo. Embora o érgdo possa
teoricamente tratar de qualquer ameaca a paz ou rompimento da paz,
ha casos em que claramente o CSNU nio pode agir. Mas também, em
outros, o CSNU prefere muitas vezes acompanhar esforcos alheios,
sempre disposto a intervir se necessario e se forem encontrados os
acordos indispensaveis entre seus membros. O capitulo 4 busca
compreender a atua¢io brasileira no Conselho de Seguranca em seus
mandatos mais recentes e, especificamente, a capacidade do pais de
influir nas decisées do 6rgdo, sobretudo no que concerne a operagdes
de manutencio da paz. A Conclusio deste trabalho procura recapitular
os principais temas, estruturi-los de modo a evidenciar a dindmica
politica do mecanismo de seguranca coletiva e indicar como podem
confluir para fortalecer a posi¢io brasileira nas questbes de paz e
seguranca nas Nac¢bes Unidas.
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Capitulo 1

As Nacdes Unidas, a seguranca coletiva e as
operac¢des de manutencao da paz

1.1. Introducio

A decisdo tomada pelas grandes poténcias, ao final da Segunda
Guerra Mundial, de dotar o sistema internacional de um mecanismo de
seguranca coletiva que prevenisse futuros enfrentamentos da mesma
magnitude destruidora teve papel estruturante no cendrio mundial.
A criacdo das Nagbes Unidas objetivou dar concretude a essa deciséo.
Pelas razdes que serdo discutidas adiante, porém, o mecanismo de
seguranc¢a coletiva nido se mostrou inteiramente funcional. Mas
essa aparente falha explicitou uma importante qualidade da nova
Organizagio — a de adaptar-se.

Como explica Hans Morgenthau, as transformagées por que
passaram as Na¢des Unidas na prética, em contraste com a arquitetura
da Carta, indicam nio sé uma mudanca das fun¢des politicas exercidas,
mas também do préprio carater da Organizagio:

In order to understand the constitutional functions and actual operations
of the United Nations, it is necessary to distinguish sharply between

the constitutional provisions of the Charter and the manner in which
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the agencies of the United Nations, under the pressure of unforeseen
political circumstances have actually performed their functions under the
Charter™.

Inis Claude Jr., por sua vez, assinala que o processo de
organiza¢do é uma caracteristica marcante do sistema internacional
do século XX. Suas bases nio sio apenas os esquemas dispostos nas
cartas fundadoras, mas antes o contexto politico dos interesses de
poder e a configura¢io do sistema. Seu maquinario é desenhado para
manter uma ordem especifica, e sua capacidade adaptativa as mudangas
do poder define sua habilidade de sobreviver®. Claude afirma:

International organization is a product of international politics, which
largely determines its shape and the course of its development. On
the other hand, there is a mutuality of interaction, with international
organization becoming a factor influencing the course of
international politics [...]. Their actual operations can only be

understood with reference to the world of politics, and their ultimate

results can be properly evaluated only in terms of their impact upon
the world®.

O propésito deste capitulo é analisar o desenvolvimento de uma
das principais fun¢des das Na¢des Unidas — a manutencdo da paz e
da seguranca internacionais por meio da seguranca coletiva - e de
como tal funcio se adaptou as realidades da politica internacional. As
operacdes de manutencio da paz, estabelecidas de maneira criativa a
partir dos anos 1950, sdo fundamentais nessa andlise. Representaram
um novo meio de atuagio coletiva e nio conflitiva, permitiram o
encapsulamento de disputas entre EUA e URSS, atrairam a atencio
de pequenos e médios Estados para a Organizacio e, a partir dos anos
1990, tornaram-se o principal instrumento de atuacio pratica do
Conselho de Seguranca. Nesse processo, as missdes de paz interagiram

32 MORGHENTAU, H. Politics among Nations. Nova York: Alfred A. Knopf, 1973 (5 edi¢d0), p. 455.

33 CLAUDE JR., L. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York:
Random House, 1964, p. 41-45.

34 Idem, p. 6-7.
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com a estrutura da Organiza¢do e permitiram atua¢io destacada do
Secretariado e de diversos Estados.

1.2. Da Carta a Resolucio Uniting for Peace

Dois fatores relativos a percepc¢io politica e as estratégias de
atuacio internacionais sio indispensaveis para o entendimento das
institui¢des corporificadas na Carta das Nag¢des Unidas. O primeiro
fator foi a crenca de EUA, Reino Unido e URSS de que a cooperagio
estabelecida durante a Segunda Guerra poderia ser mantida e mesmo
ampliada no pds-guerra. Nio estava claro para os Trés Grandes que suas
politicas levariam ao tipo de confrontac¢io que passaria a ser chamada
de Guerra Fria. Havia consciéncia de que a promoc¢io dos interesses
dos Estados poderia levar a atritos; mas ndo havia a perspectiva de
enfrentamentos sistemdticos que bloqueassem a colabora¢io. Ainda
sob Roosevelt, o governo dos EUA apostava na colabora¢io com a
URSS para manter a nova ordem global. Apés a assunc¢io de Harry
Truman (abril de 1945), no momento em que a Carta foi assinada
(26 de junho de 1945), avancava a deteriorac¢do das rela¢des soviético-
-estadunidenses, mas a Guerra Fria n3o estava efetivamente iniciada;
as grandes poténcias ainda tinham expectativa de cooperar dentro da
nova moldura institucional®.

O segundo fator a ser considerado é a opg¢do estratégica dos
EUA de, ao sair da guerra com mais poder do que os vitoriosos em
qualquer conflito anterior, construir uma ordem “constitucional”®,

materializada em uma série de arranjos institucionais (Nag¢des

35 DROZ, B,; ROWLEY, A. Histoire générale du XXe siécle. Paris: Editions du Seuil, 1987, vol. 2, p. 232-247.
Ver também GADDIS, J. L. We Now Know. Rethinking the Cold War History. Oxford: Clarendon Press, 1998,
p.15-23.

36 A definicio dada para ordem constitucional por Ikenberry é a seguinte: “Constitutional orders are political
orders organized around agreed-upon legal and political institutions that operate to allocate rights and limit
the exercise of power. In a constitutional order power is ‘tamed’ by making it less consequential. The stakes
in political struggles are reduced by the creation of institutionalized processes of participation and decision
making that specify rules, rights and limits on power holders”. In: IKENBERRY, G. J. After Victory. Princeton:
Princeton University Press, 2001, p. 29. Ver também FONSECA JR., G. O interesse e a regra — ensaios sobre o
multilateralismo. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2008, p. 75-90.
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Unidas, GATT, Banco Mundial, Fundo Monetéario Internacional, entre
outros). Com essa decisdo, os EUA retiravam o 6nus de sua sociedade
de sustentar o que poderia ser um eventual conflito com a URSS e
investiam na criagdo de legitimidade que lhes poderia ser muito 1til
quando o diferencial de poder fosse reduzido. A contrapartida era
ceder parte do poder decisério a outros Estados, tanto os do bloco
soviético quanto as poténcias menores, por meio de regras estaveis,
como a Carta das Nagdes Unidas, que serviriam para reduzir o impacto
da predominincia estadunidense.

E importante notar que o acordo alcancado no momento do
estabelecimento das Na¢bes Unidas ndo poderia assegurar o mesmo
tipo de concordancia sobre as estratégias a serem seguidas pela
Organizagio, ou sobre a divisdo de beneficios dessas agdes em casos
concretos. Isso significa que a estrutura institucional dava um minimo
de previsibilidade as disputas, sem determinar ex ante seu resultado.

Na conferéncia de Dumbarton Oaks, encarregada de fazer um
primeiro rascunho da Carta que pudesse contar com apoio de EUA,
URSS, Reino Unido e China, predominou uma dindmica de transigéncia
e concessdes mutuas, e foi possivel chegar a acordos sobre quase todos
os temas de paz e seguranca. Enquanto EUA e Reino Unido defendiam
uma Organiza¢io de composi¢do ampliada e com competéncias que
se estendessem além da seguranca coletiva, os soviéticos preferiam
limitar o nimero de membros aos signatarios da Declara¢io das Nag¢des
Unidas (firmada pelos Quatro Grandes em 1° de janeiro de 1942, a
qual logo aderiram 26 paises)®” e acreditavam ser “desperdicio de
energia” dedicar aten¢do a matérias sociais, legais e de outra natureza.
A preocupacio principal dos soviéticos era, ji& naquele momento,
a de que estariam em minoria permanente na nova Organizacio;
os EUA tinham a visdo decididamente contriria, imaginavam que

disporiam sempre uma maioria confortavel e efetivamente nio se

37 UNITED NATIONS DECLARATION. Disponivel em: <http://www.un.org/aboutun/charter/history/
declaration.shtml>. Acesso em: 24 ago. 2008.
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importavam de atribuir competéncias de paz e seguranca a Assembleia
Geral. Em Dumbarton Oaks foram acordados pontos centrais do
texto que depois seria a Carta: composicio do Conselho; poderes
residuais da Assembleia na area de paz e seguranca; o conceito de
igualdade soberana dos Estados; capacidade de determinar ameacas
a paz; criacdo de um Comité de Estado Maior; e medidas interinas de
seguranc¢a. O ponto que nio pdde ser resolvido foi a insisténcia da
URSS em um veto “absoluto”, que pudesse ser utilizado mesmo para
questdes de procedimento. A auséncia de consenso fez que o tema
fosse transferido para consideragio dos chefes de Estado e governo
em Yalta. Naquela conferéncia, em troca da entrada da Bielorrussia
e da Ucrania na Organizagdo, Stalin concordou com o veto limitado a
assuntos substantivos e com a obriga¢io de abster-se em casos em que
um membro do érgio fosse parte na disputa (artigo 27.3 da Carta).
Com base no projeto de Dumbarton Oaks, complementado pela
férmula de Yalta, a Conferéncia das Na¢ées Unidas sobre a Organizagio
Internacional (UNCIO) reuniu-se entre abril e junho de 1945, em Sio
Francisco, a convite de EUA, URSS, China e Reino Unido (a Franca
somente assumiria como quinto “grande” durante a Conferéncia). Uma
primeira caracteristica da UNCIO foi o grande ativismo dos pequenos
e médios Estados. Embora os anfitrides tivessem acordado o projeto
de documento, estabelecido procedimentos que lhes concediam
direito de veto sobre emendas e levado a cabo os trabalhos em ritmo
que desafiava as pequenas delegaces®, os demais paises procuraram
contribuir construtivamente para o documento e limitar os poderes
dos grandes. Foram responsdveis por incluir, manter ou reforcar
importantes aspectos do texto, tais como: a igualdade soberana dos
Estados; expansdo das competéncias do Conselho Econémico e Social
(ECOSOQ); introdugido do principio da legitima defesa individual
ou coletiva; estruturacdo do sistema de tutela; e a reafirmacio dos

38 HOOPES, T.; BRINKLEY, D. FDR and the Creation of the UN. New Haven: Yale University Press, 1997, p. 186.
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poderes subsididrios da AGNU na 4rea de paz e seguranca®. Esses
casos demonstraram o que seria uma caracteristica marcante da
Organizagdo: a capacitacdo de pequenos e médios Estados para atuar
além de seus fatores materiais de poder.

A segunda caracteristica da Conferéncia, porém, foi versio
especular da primeira: onde os grandes insistiam em proteger de modo
absoluto seus interesses, ndo houve espaco real para negocia¢des. Os
pequenos e médios paises procuraram de varias maneiras mitigar o
poder contido no veto e propuseram quantidade significativa de
emendas. As discussées chegaram ao ponto em que ficou claro que,
sem o veto, ndo haveria Organizacdo. Os demais Estados tiveram
que ceder. Ao final da Conferéncia, o principio da lideranca dos Cinco
Grandes foi reconhecido, pela primeira vez, como uma “regra do jogo”
clara na diplomacia. Mas seu poder legitimo também foi limitado
pelo que acabou constando da Carta, cujo arcabouco constitucional
foi aceito pelos Grandes — como disse Claude, “the Charter registered
power, it did not confer it™*.

A Carta e as Nag¢bes Unidas guardavam muitas semelhancas
com o Pacto e a Liga das Na¢ées (LDN)*. Mas eram suas diferencas
que produziam vitalidade. As inova¢ées faziam que a Organizagio
se mostrasse mais tendente a perdurar do que a LDN: I) o veto era
condic¢do fundamental para funcionamento do CSNU, e as concessdes
feitas ndo limitavam a preponderancia dos Cinco Grandes; II) os EUA,
ao contrario do que ocorrera no caso da LDN, eram os artifices da
Organizacgio e, nela, os principais interessados; III) as Na¢ées Unidas
obtiveram consideraveis competéncias em areas sociais e econdmicas,
em parte como concessio aos Estados pequenos e médios; IV) o sistema
decisério em todos os 6rgios era mais realista, expungindo parte da

39  Ruth Russell dedica os capitulos XXVI, XXVII, XXVIII e XXIX a Conferéncia de Sao Francisco. Russell, R.
History of the United Nations Charter. Washington: Brookings Institution, 1958.

40 CLAUDE JR., L. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York:
Random House, 1964, p. 66.

41  MORGHENTAU, H. Politics among Nations. Nova York: Alfred A. Knopf, 1973 (52 edi¢d0), p. 455-458.
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contradi¢do entre igualdade soberana e distribuicdo real de poder;
V) as Nagoes Unidas abriam a possibilidade para os Estados
promoverem diversos aspectos de suas agendas (anticolonialismo,
direitos humanos, coopera¢io, entre outros)*’. Como ocorre com
frequéncia ao final das reunides diplomaticas, cada participante
acreditava obter um resultado. A Carta criou diversas percep¢des sobre
a Organizacio cujo futuro nio se podia prever. Como afirma Claude:
As in the case of the League of Nations, the United Nations reflected the
influence of a variety of formative factors. It was not simply the brainchild
of idealists, a contrivance of nationally-oriented statesmen, a flowering of

historically planted seeds, or an excrescence upon the surface
of contemporary world politics. It was all these things and more®.

Cabe indagar qual o mecanismo de manutencio da paz e da
seguranca criado em S3o Francisco. A Carta regulamenta o CSNU em
seus Capitulos V, VI e VII. O primeiro estabelece composicio, regras
de votagio e procedimentos. No artigo 27.3 estd consagrada a regra
da unanimidade dos membros permanentes, “a férmula de Yalta” — a
que se faz referéncia sempre como “direito de veto”. A combina¢io com
o artigo 25, que prevé o cumprimento das decisées do Conselho por
todos os Estados-membros, e com o artigo 24.2, que estabelece que o
6rgdo aja em nome da Organizacio, faz que o sistema esteja baseado
na unanimidade e na agio coordenada dos Cinco Grandes. A cria¢do de
um Comité de Estado Maior (artigo 47) corrobora a percepgdo de que a
Organizagio deveria dar seguimento as a¢des das forcas armadas nos
tempos da Segunda Guerra. E o artigo 43 explicita que for¢as militares
seriam colocadas a disposi¢ao das Nagdes Unidas por meio de acordos
entre a Organizagdo e os Estados.

Quanto ao método para determinacio das ameagas a paz ou
de rupturas da paz, o Capitulo VI propde escala gradativa de a¢des

42  ARMSTRONG, D.; LLOYD, L.; REDMOND, J. From Versailles to Maastricht. Nova York: St. Martin’s Press,
1996, p. 62-63.

43  CLAUDE JR., I. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York:
Random House, 1964, p. 54.
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investigativas, negociadoras e implementadoras do CSNU. Fica espe-
cificado que qualquer Estado (membro ou nio da Organizac¢do) pode
trazer um tema a aten¢io do Conselho. Também decorre do texto que
o CSNU nio tem itinerario obrigatdrio a seguir - se as condi¢des para
uma medida estiverem dadas na forma de acordo de seus membros, o
6rgao pode agir imediatamente.

O Capitulo VII, afinal, trata das medidas mais assertivas de
combate a agressées, ameagas a paz ou ruptura da paz, situagdes
que podem levar a autorizagdo do uso da forca. Seus artigos iniciais
compreendem o uso de san¢des como modalidade de desencorajamento
de atitude belicosa. O artigo 42 trata do uso da for¢a, o qual
dependeria dos acordos do artigo 43 e do Comité de Estado Maior
para implementag¢do. Morgenthau e Nicholas afirmam que os poderes
atribuidos ao CSNU sdo sem precedente e que o 6rgio poderia
funcionar como um “conselho de guerra”. Ernest Haas nota que, no
consenso de 1945, nio havia competéncias para lidar com as causas
profundas das guerras. Aduz que o gerenciamento coletivo de conflitos
por esse método somente ird tio longe quanto for o consentimento
dos Estados mais poderosos*.

O mecanismo de manutengdo da paz e da seguranca, nos termos
do artigo 14 da Carta, também compreende a competéncia subsidiaria
da Assembleia Geral, mesmo que essa esteja restrita a recomendagdes.
Essa arquitetura fica completa com a garantia de que as obrigag¢des
para com as Nag¢des Unidas ndo poderdo vulnerar o direito de legitima
defesa (artigo 51) — com a ressalva de que qualquer atitude tomada
com esse objetivo deve ser trazida imediatamente ao conhecimento e a
considera¢io do CSNU. Essas dimensdes foram incluidas a contragosto
dos Cinco Grandes, mas tiveram consequéncias duradouras na histéria
da Organizagdo.

44  MORGHENTAU, H. Politics among Nations. 5. ed. Nova York: Alfred A. Knopf, 1973, p. 458. NICHOLAS, H. G.
The United Nations as a political institution. Londres: Oxford University Press, 1962, p. 65 e 86. HAAS, E.
“The Collective Management of International Conflicts, 1945-1984”. In: UNITAR. The United Nations and the
Maintenance of International Peace and Security. Dordrecht: Martinus Nijhoff, 1987.
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Em abstrato, as instituicbes estabelecidas pela Carta pareciam
aderir a seguranca coletiva imperfeita postulada por Wolfers e Claude
(vide Introducido), que anistiaria previamente os Cinco Grandes, mas
dependeria da dindmica entre as superpoténcias. A atmosfera do inicio
dos trabalhos das Nag¢des Unidas, em janeiro de 1946, era otimista
em relacdo ao potencial da nova Organizagdo; mesmo ao longo do
ano que se seguiu, a maioria dos diplomatas n3o se desencorajou pelo
contraste entre a realidade da politica e a letra da Carta®. Do Conselho
de Seguranca, esperava-se que usasse, de modo criterioso e assertivo,
os poderes de que dispunha para promover a paz e, se preciso, obrigar
as partes nos conflitos a cumprir suas decisdes.

Poucos dias depois da abertura dos trabalhos, quando s6 duas
resolu¢des haviam sido adotadas, em 16 de janeiro, sobreveio o
primeiro veto soviético. O veto surpreendeu porque lidava com um
tema (“A Questio Sirio-Libanesa”) que nio parecia de interesse direto
para a URSS e porque a obje¢io soviética era menos de substancia e
mais de forma. Nas palavras de Lie:

Why was this first veto cast? Not because Mr. Vyshinsky opposed the
substance of the resolution, but because its language was not strong
enough to please him. This first, almost lighthearted use of the veto that

I hope would rarely be exercised by any of the great powers disturbed me

as much as the violence of the debate on the Greek question®.

Esse primeiro gesto da URSS foi visto como um capricho e ndo como
politica sistematica que poderia romper a unidade das grandes poténcias
e bloquear o CSNU. As evidéncias favoreciam essa interpretagdo: quando
houve o segundo veto, em 18 de junho de 1946, quatro outras resolu¢des
haviam sido adotadas. Mesmo quando, em 26 de junho de 1946, a URSS
vetou trés propostas consecutivamente, a Resolu¢io 7 (1946) foi afinal
adotada, sobre a questdo espanhola. No ano de 1946, adotaram-se quinze
resolucdes sobre oito diferentes temas; os doze vetos concentraram-se

45  Entrevista com diplomata brasileiro.
46 LIE, T. In the Cause of Peace. Nova York: Macmillan, 1954, p. 34.
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quase todos em dois temas: ingressos de novos Estados (3) e a questio
espanhola (7). Como nota Paul Kennedy, o exercicio do veto naquele
momento deu aos soviéticos alguma tranquilidade - o sistema da Carta
realmente impedia que decisdes contririas a seus interesses diretos
fossem tomadas pelo CSNU*". Mas também concedeu aos EUA e a seus
aliados uma poderosa arma de propaganda. Comegou-se, porém, a criar
uma cultura de desconfianca na qual era dificil tomar qualquer decisio
positiva. Rompia-se a convivéncia relativamente harménica entre os
membros permanentes.

Naquele ano e nos dez primeiros de seu funcionamento, o
Conselho de Seguranca tomou muitas decisées (111 resolugdes
até 31 de dezembro de 1956) sobre assuntos controversos e de
relevincia para a paz e seguranca internacionais*. Basta alinhar
alguns: Palestina, Ir3, Espanha, Grécia, Indonésia, india—Paquistéo
e Coreia. Os vetos soviéticos, oitenta nesse periodo, nio eram um
obsticulo intransponivel, visto que os Estados encontraram meios
de contorna-los por métodos de procedimento ou pela superagdo dos
fatos no terreno. O préprio CSNU tendeu a reduzir o significado da
falta de unanimidade prevista na Carta ao decidir que a abstencio
de um membro permanente nio implicaria um veto®. Os EUA
também tinham sua quota de responsabilidade ao utilizar sua maioria
automadtica para demonstrar a mesma intransigéncia que a URSS.
Mas as decisées do Conselho e sua implementacio tenderam a ficar
— com a excecdo da relativa a Coreia — na esfera da solucio pacifica de
controvérsias, no envio de missdes de investigacdo e bons oficios, na
observac¢io militar, como nos casos da Palestina (UNTSO) e de india-
-Paquistio (UNMOGTIP). Esse modo de proceder, fruto da Guerra Fria,

47  KENNEDY, P. The Parliament of Man. Nova York: Random House, 2006, p. 57.

48  Embora esse total seja reduzido em rela¢do ao atual ritmo do CSNU - cerca de 80 resolu¢des por ano — na
época nio havia a expectativa de um ntamero tio significativo de decisées. Evidéncia disso é que, nas sessdes
publicas, esperava-se que estivessem presentes chanceleres e chefes de Estado e governo (o que nio se
confirmou).

49  DELON, E “Le réle joué par les membres permanents dans l'action du Conseil de sécurité”. In: DUPUY, R-J.
Le Développement du Réle du Conseil de Sécurité. Dordrecht: Martinus Nijhoff Publishers, 1993, 351.
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criou grande frustragdo a respeito da Organiza¢io, que muitos, a cada
crise, consideravam moribunda®. Mesmo nos casos em que o interesse
convergente dos membros permanentes permitiu uma decisio, ndo
foi possivel acordar uma implementa¢io condizente com a ideia de
seguranca coletiva. Com a falta da concertagio politica necessaria
para materializar a¢des militares da Organizagdo, o Comité de Estado
Maior e os acordos previstos no artigo 43 gradativamente perderam o
sentido e colocaram em desuso os artigos 42 a 47 da Carta.

Privadas de poder e influéncia, as Na¢cées Unidas comecaram a
desenvolver, porém, caracteristicas que seriam magnificadas nos anos
seguintes, sobretudo apdés 1950. Procuravam deter-se em conflitos
menos controversos para as grandes poténcias e encontrar “linhas
de menor resisténcia”, como explica Marcos Azambuja. O CSNU,
sobretudo, assumiu uma func¢io de “cAmara de descompressio” em
alguns casos em que a¢6es ndo eram praticaveis. Mas é muito relevante
que as grandes poténcias ndo tenham proposto deixar o 6rgio ou
elimina-lo, com exce¢do do boicote soviético de 1950, cujo fracasso
demonstrou sua futilidade®'.

Os debates e os vetos relativos a adesdo de novos membros evi-
denciavam que estava em disputa a prépria natureza da Organizagio.
Em 1945, fora presumida sua vocagdo universal, condizente com a ideia
de seguranca coletiva, mas ndo foram estabelecidos acordos politicos
que pudessem lidar com os novos membros e com o desequilibrio que
causariam. Como resultado, a entrada de ndimero significativo de
paises ficaria bloqueada até 1955. Durante esses dez primeiros anos,
os EUA cogitaram de transformar as Na¢des Unidas em sua alianc¢a de
defesa, o que implicaria antagonizar crescentemente a URSS e, talvez,

50 GOODRICH, L. “The UN Security Council”. In: International Organization, vol. 12, n°® 3, 1958, p. 281-282:
“Clearly the Security Council has failed to discharge its Charter responsibilities in the manner and with the
degree of effectiveness which the authors of the Charter envisaged. Furthermore, there can be little doubt
that the Council has declined greatly in prestige and has seemed to most Members of the UN less useful than
in the beginning”.

51 AZAMBUJA, M. “As Na¢bes Unidas e o conceito de seguranca coletiva”. In: Estudos Avangados, vol. 25, 1995,
p.140-142.
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expulsa-la e a seus aliados. Os soviéticos e muitos Estados pequenos
e médios ocidentais viam mais valor, entretanto, numa Organiza¢io
universal. Nesse contexto, a Resolu¢io 377 (V) — Uniting for Peace — foi
um marco na histéria das Nacoes Unidas.

O cendrio da adog¢io dessa Resolugio foi criado pelos soviéticos.
A URSS iniciou, em 13 de janeiro de 1950, um boicote ao Conselho
por ndo concordar com a ocupac¢io do assento da China pelos
“representantes do Kuomitang”. Na auséncia do delegado soviético e
tendo eclodido o conflito na Peninsula Coreana, o CSNU péde adotar as
Resolugdes 82 (1950), 83 (1950), 84 (1950), 85 (1950) sobre a guerra.
A segunda delas autorizava os Estados a fornecerem o auxilio militar
necessario para que a Republica da Coreia repelisse o ataque de que era
vitima. Com o retorno da URSS, em 1° de agosto, porém, o CSNU nio
p6de mais adotar medidas semelhantes.

Os desenvolvimentos iniciais haviam conduzido — a0 menos no
bloco ocidental — a uma renovac¢io das esperancas de que as Nagdes
Unidas poderiam finalmente desempenhar as func¢des para que haviam
sido criadas. N4o era um caso de seguranca coletiva no sentido previsto
pela Carta, dado o processo decisério descentralizado de contribui¢io
de tropas (comandadas por um Estado e ndo pela Organiza¢do), mas
essa ideia foi propagada pelos EUA. Nesse contexto, foi incluido item
na agenda da AGNU intitulado “United Action for Peace”, a pedido
da delegacido estadunidense®. Sob esse titulo foram considerados
projetos de resolu¢io que lidavam com a transferéncia de competéncias
do Conselho para a Assembleia. O texto adotado, em 3 de novembro
de 1950, continha disposi¢ido segundo a qual, em caso de bloqueio do
CSNU por falta de unanimidade dos membros permanentes, a AGNU
poderia ser chamada, por meio de uma votacdo de procedimento
no Conselho, a fazer recomendac¢des. As demais lidavam com uma

52 AResolugio 377 (V), que ficaria conhecida como Uniting for Peace, foi inicialmente apelidada de Acheson Plan,
em referéncia ao Secretédrio de Estado Dean Acheson.
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Comissido de Observacdo da Paz, disponibiliza¢io de tropas para as
Na¢ées Unidas e um Comité de Medidas Coletivas.

No processo de debate da resolugio ficou claro que o texto,
embora motivado pelo conflito coreano, tinha impacto muito mais
relevante. A URSS e seus aliados apressaram-se em afirmar que
se tratava de tentativa de contornar o veto, por meio de manobra
contraria a Carta. E notavel que paises pequenos e médios tenham
nio s6 copatrocinado o texto, mas também se apresentado como seus
principais defensores. Argumentaram que as competéncias de paz e
seguranca eram atribuidas 8 AGNU pela Carta e que esse 6rgio deveria
utiliza-las, uma vez que o Conselho de Seguranca estava bloqueado
desde o inicio de seu funcionamento. Como ocorria na Coreia, as
Na¢des Unidas deveriam ser capazes de continuar a promover a
seguranca coletiva.

A primeira inteng¢do dos EUA foi, sem duavida, usar a Assembleia
Geral como 6rgio de seguranca coletiva, na auséncia de margem de
manobra no CSNU. Pode-se dizer que tentaram associar a “seguranca
coletiva” e a “defesa coletiva” por meio das Na¢des Unidas; na pratica,
dar o primeiro passo na transformac¢io da Organiza¢do numa alianca
de defesa contra os soviéticos. Essa transferéncia de prestigio e
competéncia, pelos EUA, do Conselho para a AGNU, era pratica
comum naquele momento de dominio parlamentar estadunidense.
As virtudes da Assembleia continuariam a ser propaladas enquanto
perdurasse essa situacdo, até o final da década de 1950.

Cedo, porém, os EUA descobriram que a AGNU nio era o
6rgio ideal de gestdo da seguranca coletiva, em grande parte porque
Washington teria que lidar com uma pluralidade de pequenas e
médias poténcias as quais relutavam em atuar como “fantoches”
e tinham interesse em fortalecer a Assembleia. Brasil, Argentina,
Canada, India, Chile e Tugoslavia sdo apenas alguns dos Estados que
se destacaram nos debates e que favoreciam, desde 1946, a tendéncia
a transferir competéncias e poderes para o 6rgio plendrio. O bloqueio
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criado no CSNU teve como consequéncia a maior vitalidade da
Assembleia e do Secretariado, e até mesmo o niimero de reunides do
Conselho diminuiu®.

Goodrich e Morgenthau questionam a validade legal da
Resolu¢io 377 (V), baseada em interpretacdes “liberais” e “criativas”
da Carta. Claude e Azambuja falam de encroachment e usurpacgio de
poderes. Ndo negam, entretanto, o interesse da grande maioria dos
Estados-membros em apoiar a medida. Nicholas afirma que o texto se
baseava no fato de que “(...) though the failure to equip the sheriff in
advance robs him of his right to compel his posse’s service, it does not
rob him of his inherent right to draw citzens attention to their duty
and urge them to assist”*. Hans Kelsen conclui que a Carta permite
varias interpretac¢des sobre a Uniting for Peace, algumas contraditérias.
Haveria ndo uma violacdo da letra da Carta, mas de seu espirito. Em
qualquer caso, a Assembleia era o Gnico 6rgio legitimado para decidir
sobre o tema®®.

Apesar do entusiasmo inicial, varios dispositivos da Resolucio
377 (V) ndo produziram quaisquer resultados além de relatérios, como
no caso da Comissio de Observacio da Paz e do Comité de Medidas
Coletivas. No que concerne a convocagio de sessdes de emergéncia e da
transferéncia de atribui¢des de paz e seguranca, ficariam em relativo
desuso até as crises de 1956 no Egito e na Hungria.

53 ARMSTRONG, D.; LLOYD, L.; REDMOND, J. From Versailles to Maastricht. Nova York: St. Martin’s Press,
1996, p. 73. STOESSINGER, J. The United Nations and the Superpowers. Nova York: Random House, 1966,
p.17-18.

54 NICHOLAS, H. G. The United Nations as a political institution. Londres: Oxford University Press, 1962,
p. 72. GOODRICH, L. “The UN Security Council”. In: International Organization. vol. 12, n® 3, 1958, p. 280.
MORGHENTAU, H. Politics among Nations. 5* ed. Nova York: Alfred A. Knopf, 1973, p. 462. AZAMBUJA, M.
“As Nag¢oes Unidas e o conceito de seguranca coletiva”. In: Estudos Avangados, vol. 25, 1995, p. 142. CLAUDE
JR., I. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York: Random
House, 1964, p. 161.

55 KELSEN, H. “Is the Acheson Plan Constitutional?”. In: The Western Political Quarterly, vol. 3, n® 4, 1950,
p. 512-527.
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1.3. A criagcio da UNEF e a inovagio representada pelas missdes de paz

O estabelecimento da For¢a de Emergéncia das Nag¢bes Unidas
(UNEF)*¢, em 1956, foi sem davida um produto das circunstancias
da Crise de Suez. Mas o mecanismo institucional criado decorreu da
confluéncia de fatores estruturais presentes na Organizacdo e no
cendrio internacional e alcou as operacdes de manutencido da paz
a funcio de mais relevante instrumento a disposicio das Nacdes
Unidas na tentativa de atuar concretamente na manuten¢io da paz
e da seguranca internacionais. Trés processos convergiam naquele
momento, mas eventualmente viriam a divergir:

A) Ao longo dos primeiros anos de existéncia das Nacdes
Unidas (que coincidiram com a fase mais confrontacionista da Guerra
Fria), os EUA cultivaram a ideia de transformar a Organizacio em
uma manifestacio de suas aliancas defensivas. Para contornar o veto
no CSNU, patrocinaram a resolugio Uniting for Peace, contando com a
formagdo de uma maioria automdtica na AGNU. Quando sobreveio
a crise de Suez, apoiaram a transferéncia do tema para a Assembleia e
foramvocaisna condenacio daaventurade Israel, Francae Reino Unido.
Embora nesse caso especifico ndo discordassem substantivamente
de Moscou, contavam obter da AGNU uma condenac¢io dos atos de
agressdo e diretrizes de cessar-fogo que mantivessem os soviéticos
longe de Suez, do Egito e do Oriente Médio. Arriscaram sua relagio
proxima com Paris e Londres na esperanca de cortejar os novos Estados
presentes na Organizacdo. Nesse contexto, os EUA atuaram muito
mais para obter endosso para sua oposi¢do a invasio do que para criar
uma for¢a internacional que monitorasse a cessa¢io de hostilidades®”.

56 A Forca de Emergéncia foi inicialmente denominada de UNEF. Somente em 1973, apés a cria¢do de uma
segunda forca de mesmo nome (UNEF II), a original foi renomeada retrospectivamente “UNEF I”.

57  STOESSINGER, J. The United Nations and the Superpowers. Nova York: Random House, 1966, p. 66-74; sobre
a Resolugio 997 (ES-I), ver NACOES UNIDAS. Yearbook of the United Nations 1956. Nova York: Department
of Public Information, 1957, p. 28-29.
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B)  Os Estados pequenos e médios tinham participa¢do ativa nas
Nac¢ées Unidas desde Sao Francisco, mas nao formavam um bloco coeso,
sem desenvolver acbes coordenadas. As poténcias médias europeias e
os paises latino-americanos haviam dado o tom dessa participagdo —
aliada dos EUA, mas com interesses e estratégias proprios, como, na
area de paz e seguranca, o de fortalecer a AGNU como foro politico.
A partir de 1955-56, comeca a surgir o que seria o “bloco afro-asiatico”
(eventualmente o Movimento dos Paises Nio Alinhados, MNA®®), mas
que nio tinha ainda uma agenda definida e votava disperso. Recorde-
-se que, em 1955, o nimero de membros subiu de 60 para 76 e que, em
1962, alcancaria 110. Percebe-se que se tratava, porém, de focalizar o
combate ao colonialismo, o que fica claro nas resolu¢ées da AGNU de
condenacio as a¢des franco-britanicas. Como um conjunto, os paises
pequenos e médios (com exce¢do dos pertencentes ao bloco soviético)
apoiaram a criagdo da UNEF, concebida pelo Canada e pelo Secretariado
e, a maneira dos liliputianos, procuraram usar a For¢a para “amarrar”
as grandes poténcias. Consolidava-se para as poténcias médias
tradicionais a oportunidade de participar ativamente da manutencio
dapaz; para os afro-asidticos, ganhava forca a possibilidade de construir
uma “cultura politica internacional” que favorecesse suas aspira¢des
(com realce para o combate ao colonialismo)>.

C) O cargo de Secretario-Geral, que parecia menos importante
em 1946, vinha ganhando relevincia desde entdo, por suas fungdes
de informar os 6rgdos intergovernamentais, organizar as entidades
e 6Orgdos criados e mediar tratativas entre os Estados em alguns
casos; o SGNU era apoiado também por uma burocracia crescente
e relativamente auténoma. Dag Hammarskjold demonstrava mais
desembaraco politico que Trygve Lie, além de desfrutar de mais prestigio

58  FERRO, M. Suez. Bruxelas: Editions Complexe, 1995, p. 105.

59  Keohane compara os pequenos e médios Estados aos liliputianos do livro de Jonathan Swift. No ambito das
organiza¢des internacionais, ganham o arcabouco institucional necessario para compensar, em parte, sua
fraqueza material e assegurar igualdade, ainda que formal; aceitacdo como membros; e restricio as agdes
das grandes poténcias. A organizacdo permite a formac¢io de uma cultura politica e um conjunto de normas
e procedimentos que os tornam menos vulneraveis. Keohane, R. “Lilliputians’ Dilemmas: Small States in
International Politics”. In: International Organization, vol. 23, n® 2, 1969, p. 291-297.
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naquele momento®. A crise de Suez e a solicita¢do de estabelecer uma
forca internacional criaram para Hammarskjold a possibilidade de dar
conteudo politico real ao cargo. Abandonou a diplomacia silenciosa e
pode aproveitar as diferencas entre as grandes poténcias para advogar
uma solu¢ido propria, baseada em uma doutrina, na burocracia da
Organizagio e em aliancas com os Estados. As mesmas condi¢bes que
permitiram tal desenvoltura em 1956 levariam a um distanciamento
nos anos seguintes entre as possibilidades de falar autonomamente
pela Organizacdo e manter o favor dos poderosos®.

A crise de Suez propriamente dita come¢ou com a nacionaliza-
¢do da companhia administradora do Canal, em 26 de julho de 1956,
pelo governo de Nasser. Apesar da realizacdo de varias conferéncias
internacionais para tentar conciliar o Egito, a Franca, o Reino Unido
e os demais usudrios do Canal, n3o se pdde divisar solu¢io para o
tema. Em 13 de outubro, o CSNU adotou a Resolu¢io 118 (1956), que
delineava um plano para as negocia¢ées, mas que nio foi obedecida.
Em 29 de outubro, tropas israelenses invadiram o Egito e marcharam
em direcdo ao Canal de Suez. Em conluio com Israel, Franca e Reino
Unido desembarcam suas proprias tropas a partir de 6 de novembro,
alegadamente para impedir a continua¢do das hostilidades. Frente a
condenacio internacional, inclusive das Nac¢des Unidas, dos EUA e da
URSS, e a criagdo da UNEF pela Assembleia Geral, um cessar-fogo foi
acertado em 7 de novembro®.

O Conselho de Seguranca reuniu-se nos dias 30 e 31 de outubro, a
pedido dos EUA, que propunham condenacio das a¢des israelenses, no
que eram apoiados pela URSS e pela maioria dos membros do érgio. Os
dois projetos de resolucio propostos sucessivamente por EUA e URSS
foram vetados por Franca e Reino Unido (com abstenc¢ées de Australia

60 SCOTT, A.; THANT, M-U. The UN Secretariat. A Brief History. Nova York: International Peace Academy, 2007,
p. 24-37.

61 Hammarskjéld revelou tanto seu interesse em obter autonomia quanto sua consciéncia dos riscos inerentes a
essa estratégia em sua histérica alocugio ao CSNU, em 31 de outubro de 1956. Security Council Official Records
- eleventh year. 751 Meeting: 31 October 1956 (S/PV.751). Nova York: Na¢des Unidas, 1956, p. 1-2.

62  Neste trabalho, somente se procurou dar no¢io muito geral dos acontecimentos. Pormenores e analise podem
ser encontrados em FERRO, M. Suez. Bruxelas: Editions Complexe, 1995.
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e Bélgica). Nesse contexto, decidiu-se, por meio do mecanismo da
resolucdo Uniting for Peace, transferir a considera¢io do tema para a
Assembleia Geral. Os debates no CSNU deixaram claras as posi¢des
quanto a dindmica do tratamento do tema pelas Nac¢des Unidas:
a) as duas superpoténcias foram vocais na questdo substantiva, mas
nio exerceram papel protagbnico na decisio de enviar a matéria a
AGNU; b) Reino Unido e Franca isolaram-se e recorreram a chicanas
de procedimento, para tentar conter a situa¢io; c) coube a alguns
membros eletivos (sobretudo Iugoslavia, Ird e Peru) tomar a iniciativa
de advogar o uso da Resolug¢io 377 (V).

Na Assembleia Geral, em sessdo de emergéncia, antes do cessar-
-fogo, foram adotadas as Resolu¢des 997 (ES-I), 998 (ES-I), 999
(ES-I),1000 (ES-I),1001 (ES-I) e 1002 (ES-I). As Resolu¢des 997 (ES-I),
999 (ES-I) e 1002 (ES-I) trataram da questio politica ampla, inclusive
a necessidade de retirada de “todas as partes” da area de conflito
(depois especificada para referir-se as tropas israelenses, francesas e
britanicas). As demais derivaram da iniciativa canadense (concertada
previamente com o Secretirio-Geral) de sugerir a criagdo de uma
“forca internacional de emergéncia” que seria estruturada a partir
de sugestdes e esclarecimentos contidos em sucessivos relatérios
do SGNU. Os EUA, que chegaram a tabular dois projetos sobre o
tratamento em longo prazo da questio de Suez, retiraram seus textos e
apoiaram a iniciativa canadense. Também é possivel tracar quadro das
posi¢oes em relagio ao encaminhamento da matéria: a) EUA recuaram
de sua iniciativa original, mas foram protagbénicos nos aspectos
substantivos e apoiaram a UNEF; b) URSS e seus aliados mantiveram
as criticas veementes as a¢des franco-britanicas, mas abstiveram-se
no que concerne a UNEF por acreditar que qualquer acdo executiva
caberia ao CSNU; c) os paises do “Terceiro Mundo” concentraram-se

63 Security Council Official Records — eleventh year. 750" Meeting: 30 October 1956 (S/PV.750). Nova York:
Nag¢oes Unidas, 1956, p. 1-14; Security Council Official Records — eleventh year. 751 Meeting: 31 October 1956
(S/PV.751). Nova York: Na¢ées Unidas, 1956, p. 1-22; e NACOES UNIDAS. Yearbook of the United Nations
1956. Nova York: Department of Public Information, 1957, p. 25-28.
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nas criticas a Israel, Reino Unido e Franca, mas cedo reconheceram
o valor da proposta canadense; d) Reino Unido e Franca contaram,
sobretudo, com apoio de membros do Commonwealth e de baluartes do
colonialismo, como Portugal e Bélgica®.

Nas semanas seguintes, o Secretariado, com grande dose de
improvisacdo, conseguiu organizar o embrido de uma Forca para
supervisionar o cessar-fogo e obteve acordo do Egito para que fosse
estacionada em seu territério. Selecionou também os Estados-
-membros que contribuiriam com tropas - sem incluir membros
permanentes do CSNU e com a intenc¢do de obter equilibrio: Brasil,
Canada, Colémbia, Dinamarca, Finlandia, India, Indonésia, Tugoslavia,
Noruega e Suécia. Foi também constituido o Comité Consultivo criado
de acordo com a Resolucdo 1001 (ES-I) — Brasil, Canada, Ceilio,
Colémbia, India, Noruega e Paquistio — para assessorar o SGNU.

A UNEEF resultou de um conjunto de fatores distintos. Foi,
antes de tudo, uma op¢ido (entre as varias disponiveis, inclusive nos
relatérios de Hammarskjold)®, que serviu & conveniéncia dos atores.
Como fenémeno depoliticainternacional, a Forcademonstroupossuir
certas caracteristicas que a transformaram em possivel modelo para
futuras crises. Sugeriu que algum tipo de a¢do coletiva organizada
pelas Nac¢des Unidas era realmente possivel, ainda que de modo
matizado em relacido ao ideal da Carta. A ideia de for¢a internacional
permitiu que a Guerra Fria fosse mantida razoavelmente distante
do Oriente Médio, o que agradava a maioria dos Estados e, naquele
momento, também aos EUA. A necessidade de consentimento das
partes, salientada desde o inicio por Hammarskjold, resguardou os
interesses dos pequenos paises, temerosos de interven¢des e garantiu
uma desculpa para “salvar a honra” dos invasores. Ao depender de

64  General Assembly Official Records - First Emergency Special Session. 563" Plenary Meeting: 3 November 1956
(A/PV.563). Nova York: Na¢oes Unidas, 1956, p. 45-78; General Assembly Official Records — First Emergency
Special Session. 565" Plenary Meeting: 4 November 1956 (A/PV.565). Nova York: Na¢ées Unidas, 1956,
p. 79-89; e URQUHART, B. Hammarskjold. Nova York: W. W. Norton & Company, 1994, p. 159-194.

65 NAGOES UNIDAS. Yearbook of the United Nations 1956. Nova York: Department of Public Information, 1957,
p.24-34.
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tropas de Estados que ndo eram membros permanentes do CSNU
e ao criar Comité Consultivo dos contribuintes de tropas, a decisio
valorizou pequenos e médios paises na drea de manuten¢io da paz
e seguranca e estabeleceu uma inversio dos preceitos da Carta, que
tornava a possibilidade de usar esse novo mecanismo dependente da
exclusdo das grandes poténcias®.

A mesma conjuncdo de fatores que tornou a UNEF atrativa
como modelo também expunha suas fragilidades. Em primeiro
lugar, decorria justamente do fracasso de tentativas anteriores
de operacionalizar mecanismos de seguranca coletiva e nio havia
garantia de que a mesma conjuncido de fatores se repetiria. A atuagdo
do canadense Lester Pearson e de Hammarskjold fora puramente
pragmadtica e poderia ndo ser articuldvel novamente no futuro.
Ademais, a disjunc¢io entre processo politico de paz e manutengdo do
cessar-fogo servia ao caso do Oriente Médio, mas poderia nio ser util
em outras dreas. Acrescente-se que o fortalecimento do Secretariado
ndo agradava a todos os Estados em longo prazo e seria objeto de duras
criticas poucos anos depois®’. Em textos publicados em 1957 e 1958,
Pearson e Hammarsk;jold tentaram fazer um balanco da experiéncia
da UNEF e de seu significado. Propuseram, com perspectivas
diferentes, que parte significativa dos acontecimentos néo voltaria a
acontecer, mas que os principios de estruturac¢io da For¢a (exclusdo
das grandes poténcias, consentimento das partes, disjun¢io entre
monitoramento e negociac¢do politica e auséncia de fun¢ées executivas
ou que implicassem uso da for¢a) poderiam ser utilizados no futuro®.
No inicio da década de 1960, no Congo, a nova ideia de missdes de paz
e a coesdo das Nagdes Unidas seriam, porém, postas a prova.

66  GOODRICH, L.; ROSNER, G. “The United Nations Emergency Force”. In: International Organization, vol. 11,
n°3,1957, p. 417-419.

67 MORRISON, A. “Pearsonian Peacekeeping: Does It Have a Future or Only a Past?”. In: The Journal of Conflict
Studies, vol. XXIII, n°1, 2003, p. 8-9. HOFFMANN, S. “Sisyphus and the Avalanche: the United Nations, Egypt
and Hungary”. In: International Organization, vol. 11, n® 3, 1957, p. 447-456.

68 PEARSON, L. “Force for U.N.”. In: Foreign Affairs, vol. 35, n® 3, 1957, p. 395-404 e United Nations Emergency
Force. Summary Study of the Experience derived from the Establishment and Operation of the Force (A/3943).
Nova York: Na¢ées Unidas, 1958.
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1.4. As crises da década de 1960 e as missdes de paz até o fim da
Guerra Fria

Apés o éxito da UNEF, as Na¢des Unidas enfrentaram, a partir de
julho de 1960, a crise do Congo, que resultou na criagdo da Operagio
das Nag¢ées Unidas no Congo (ONUC) e levou a Organizagio e o
conceito de missdes de paz a serem testados.

Com a independéncia do Congo, a continuada presenca de
tropas belgas no pais e as ameagas existentes a prépria integridade
territorial do novo Estado, o Conselho de Seguranca estabeleceu,
pelas Resolugbes 143 (1960) e 145 (1960), a ONUC, com base na
experiénciada UNEE. Foi criada com o propédsito de auxiliar naretirada
das tropas belgas do pais, mas desde o inicio houve controvérsia no
CSNU sobre quais seriam os limites de sua atuagio, visto que o Congo
tinha pouca capacidade de exercer as competéncias estatais na 4rea
de seguranca. Também havia controvérsia porque a URSS pretendia
condenar como colonialista a presenca belga. As discordancias no
proprio seio do governo congolés levaram a questionamentos, que
se refletiram em intervenc¢ées no CSNU, que acusavam o Secretario-
-Geral de interpretar erradamente as Resolu¢des e de usar a ONUC
para interferir em assuntos internos congoleses.

O rompimento entre o Presidente Joseph Kasavubu e o Primeiro-
-Ministro Patrice Lumumba, a partir de setembro de 1960, levou a
solicitagdes de Lumumba para mudancas na atua¢io ou retirada da
ONUC. Nesse contexto, o0 CSNU ndo pdéde mais encontrar consenso
e, por sugestio dos EUA, o tema foi transferido para consideragio
da AGNU. A Assembleia, apesar de forte oposicio do bloco soviético,
apoiou a ONUC no desempenho de fun¢bes executivas para manter a
ordem publica e impedir a secessdo da provincia rebelde de Katanga.
Nesse contexto, a URSS denunciou o SGNU como ilegitimo e comeg¢ou
a pedir sua renuncia. O tema posteriormente oscilou entre o Conselho
e a Assembleia, refletindo sempre a tensdo existente entre os Estados-
-membros, que ndo sabiam como as Na¢ées Unidas deveriam agir face
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a existéncia de mais de um governo e de uma guerra civil. Embora a
ONUC tenha existido até 1964, a partir do fim de 1961 a formacio de
um novo governo central permitiu a reconfiguracio de um consenso
minimo na Organizacdo, o que levou a missdo a deixar de ser tdo
controversa®.

O estabelecimento e operagdo da ONUC confrontaram as Nac¢des
Unidas com a crescente divergéncia dos trés processos que haviam
contribuido para o éxito politico da UNEE. Essa nova configuragio de
fatores contribuiu para estruturar os mecanismos de manutenc¢io da
paz, sobretudo as missdes de paz, até o fim da Guerra Fria.

A) A crise do Congo constituiu a ultima grande tentativa
dos EUA de manipular a Organiza¢do para contrariar interesses
soviéticos e de utilizar uma maioria automatica na AGNU. Apesar de
ter sido, em parte, bem-sucedida, a estratégia dos EUA defrontou-se
com o crescente ativismo dos paises pequenos e médios, sobretudo
os chamados afro-asiaticos. Ao longo das décadas de 1960 e 1970, a
Assembleia nio sé deixaria de endossar os interesses estadunidenses,
mas também trabalharia ativamente contra eles — como nos casos
célebres da entrada da China comunista na Organizac¢io (1971)
e na condenacdo do sionismo como racismo (1975). Os EUA, como
consequéncia, teriam postura cada vez menos propositiva e deixariam
de usar o mecanismo da resolu¢io Uniting for Peace. Passaram a preferir
0 CSNU como locus privilegiado de atuagdo, onde, ironicamente, o veto
os poderia proteger de contrariedades maiores.

B) Os pequenos e médios Estados se encontravam divididos
no caso do Congo e ndo puderam exercer uma influéncia definitiva no
caso. A partir de 1961, porém, o Movimento dos Paises Nio Alinhados
(MNA) estaria consolidado como um bloco atuante em todos os
foros e dominante na AGNU. Promoveria seus objetivos, como a
descolonizacdo e a nova ordem econdémica internacional. Muito desse

69 HOFFMANN, S. “In Search of a Thread: The UN in the Congo Labyrinth”. In: International Organization,
vol. 16, n° 2, 1962, p. 331-361.
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ativismo, entretanto, seria mantido no campo retdrico, porque a falta
de apoio das grandes poténcias impedia a¢des concretas. As poténcias
médias tradicionais (como Canada, Paises Baixos e Estados nérdicos)
dariam, por seu turno, grande parte da contribui¢io de tropas para as
missbes de paz nas duas décadas seguintes.

C) Apés o significativo ganho de influéncia do Secretério-
-Geral no caso da UNEE, a crise do Congo revelou a fragilidade de sua
posicdo. A auséncia de um governo central e a existéncia de uma guerra
civil no Congo forcaram as Na¢des Unidas, apesar de certa hesitagdo, a
influenciar diretamente os assuntos internos do pais, sem ter clareza
de quais eram as forcas a serem separadas no conflito. Muitos Estados-
-membros viram com desconfianca as decisdes de Hammarskjold; a
situacdo culminou com os virulentos ataques da URSS nio s6 contra
o entdo SGNU mas contra o préprio cargo. Como resultado, ao longo
das décadas de 1960 e 1970, o Secretario-Geral perderia margem de
manobra na organizac¢io das missdes de paz. Em 1973, Kurt Waldheim,
em relatério preparatério ao estabelecimento da UNDOF, criaria
a doutrina, prevalecente até hoje, de que a autoridade operacional
é investida no SGNU pelo Conselho de Seguranca, que mantém a
autoridade politico-estratégica.

Em 1964 e 1965, a crise financeira que ameagou a prépria
existéncia da Organizac¢io estabeleceu limites ainda mais precisos para
asopera¢desdemanutenciodapaz. URSSeFrancaalegaram quea UNEF
e a ONUC haviam sido constituidas de modo ilegal porque somente o
Conselho de Seguranca poderia autorizar tais missées. Apesar de uma
opinido consultiva da Corte Internacional de Justi¢ca™, recusaram-
-se a pagar suas contribui¢des e, com isso, estiveram na iminéncia
de perder o voto na AGNU. Assinalaram que, se essa san¢do do
artigo 19 da Carta lhes fosse aplicada, deixariam a Organizag¢io. Os

70  Report of the Secretary-General on the Implementation of the Security Council Resolution 340 (1973) (S/11052/
Rev.1). Nova York: Na¢ées Unidas, 1973, p. 1.

71 Certain Expenses of the United Nations (article 17, paragraph 2, of the Charter. Advisory Opinion of 20 July 1962).
Haia/Nova York: Corte Internacional de Justica, 1962.
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EUA, de inicio, pressionaram por curso de a¢do confrontacionista,
que forgasse os dois paises a perderem o voto. Frente a resisténcia
apresentada pela maioria dos Estados-membros, acabaram aceitando
asolu¢io de compromissono sentido de que somente seriam adotadas
resolugdes por consenso naquele ano. Afinal, viriam a pagar, com
ajuda de outros paises, as despesas recusadas por URSS e Franca.

A crise financeira foi um marco para as missdes de paz porque
demonstrou, em primeiro lugar, que ndo seria mais possivel utilizar
a AGNU para contornar o veto no Conselho de Seguranca. A a¢io da
URSS e da Franga evidenciou que consideravam exclusiva do CSNU
a possibilidade de tomar a¢des executivas. Com isso, privaram os
EUA do mecanismo que haviam estabelecido, mas também deixaram
claro ao MNA que a Assembleia poderia ser um foro retérico, mas que
ndo mais teria atuacdo pratica e direta em questdes de manutencdo
da paz. Em segundo lugar, ficou claro aos EUA que a maioria dos
Estados preferia transigir quanto as contribui¢des e manter o carater
universal da Organizacdo a tentar transformd-la em uma alianca
antissoviética. Outro fator a considerar foi o que Araidjo Castro
chamou de “congelamento da estrutura de poder mundial”. A partir
da Crise dos Misseis de 1962, as duas superpoténcias reconheceram
crescentemente que, apesar de defenderem ideologias colidentes,
tinham interesses comuns - “inimigos, porém irmaos”, na linguagem
de Raymon Aron”. Como resultado, consolidaram-se as esferas de
influéncia e reduziram-se os exemplos de provoca¢des mutuas. Nas
Na¢oes Unidas, isso significou que a¢des executivas do Conselho de
Seguranca somente foram tomadas quando havia nio sé consenso
entre os dois grandes, mas sobretudo quando era necessario evitar
escaladas de conflitos.

72 ARAUJO CASTRO, J. A. “The United Nations and the Freezing of the International Power Structure”.
In: International Organization, vol. 26, n® 1, 1972, p. 159; ARON, R. Paz e Guerra entre as Nagdes. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1986, p. 665-683.
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Tabela 1.1. Missées de paz estabelecidas entre 1961 e 1988

Missdo Local Contingente Contribuintes de Tropa Duracio
UNSF Nova Guiné 1.500 Paquistdo, Canadd e EUA 1962 - 1963
UNYOM Iémen 190 Australia, Canad4, Dinamarca, Gana, India, 1963 - 1964

Italia, Paises Baixos, Noruega, Paquistao,
Suécia e Iugoslavia

UNFICYP | Chipre 5.372* Austria, Canad4, Dinamarca, Finlandia, 1964 -
Irlanda, Reino Unido e Suécia*
DOMREP | Republica 2 Brasil, Canadé e Equador 1965 - 1966
Dominicana
UNIPOM | India- 96 Brasil, Birmania, Canada, Ceil4o, Etidpia, 1965 - 1966
Paquistdo Irlanda, Nepal, Paises Baixos,
Nigéria e Venezuela
UNEF II Israel - Egito 6.973 Australia, Austria, Canad4, Finlandia, Gana, | 1973 -1979

Indonésia, Irlanda, Nepal, Panam4, Peru,
Polénia, Senegal e Suécia

UNDOF Israel - Siria 1.230** Austria, Canada, Peru e Polonia** 1974 -
UNIFIL Israel - 6.100*** Canada, Fiji, Franga, Ira, Irlanda, Nepal, 1979 -
Libano Nigéria, Noruega e Senegal™*

*em 1965; ** em 1974; *** em 1978.

Apesar dosreveses no Congo e no episédio da retirada precipitada
da UNEEF, nos anos entre 1961 e 1988, as opera¢des de manutencio da
paz continuaram a ser percebidas como um importante instrumento,
até mesmo uma necessidade, ao qual a comunidade internacional
voltaria a recorrer’. Mas sua utilizacio estava condicionada, de modo
ndo explicito, a certos fatores: 1) a decisdo deveria ser tomada pelo
CSNU, ou seja, com a concordincia das grandes poténcias — o recurso
a AGNU deixara inteiramente de ser realista; 2) a contribuicdo com
tropas para as missdes tornou-se chasse gardée de alguns paises,
sobretudo Canad4, Paises Baixos, Suécia, Noruega e Irlanda. De modo
geral, todos eles tinham interesse em fortalecer as Na¢des Unidas
como promotoras de alguma forma de seguranca coletiva. Em certos
casos, valiam-se dessa participacdo para demonstrar que nio estavam
tdo comprometidos com um dos lados da Guerra Fria. Nio deixaram,
porém, de valer-se desse ativismo para obter cargos no Secretariado,

73 Para as missées ainda existentes, sdo citados os nimeros e paises da composi¢io original; para as demais, os
nuimeros relativos ao momento em que contavam com mais tropas. Dados retirados de NACOES UNIDAS.
The Blue Helmets: a review of United Nations Peacekeeping. Nova York: United Nations, 1996.

74  STEGENGA, J. “Peacekeeping: Post-Mortem or Preview?”. In: International Organization, vol. 27, n® 3, 1973,
p. 375.
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que passaram a dominar na 4rea de missées de paz. Isso nio signi-
fica que Estados do sul nio participassem, mas o faziam com menor
frequéncia e nio recebiam o devido reconhecimento; 3) as operagdes
tenderam a se concentrar no Oriente Médio, onde o risco de escalada
para uma guerra mundial fazia que a presenca de uma for¢a neutra
fosse mais atrativa para as superpoténcias. Entre 1964 (quando
foi criada a UNFICYP, em Chipre) e 1988 (quando foi desdobrada a
UNTAG, na Namibia) s6 houve missdes com tropas no Oriente Médio.

E importante notar que, no ambito da crise financeira de 1964-
-1965, foi criado o Comité Especial sobre Opera¢cdes de Manutencio
da Paz (conhecido originalmente como C-33 e, hoje, como C-34).
O 6rgio debateu diversas formas de promover mais eficiéncia em
missdes de paz e a propria definicdo desse instrumento. Foi incapaz,
porém, de adotar qualquer resolu¢io, porque nio havia interesse em
circunscrever aquilo que podia ser usado flexivelmente. Serviu como
foro de debates na AGNU, onde os nio membros do Conselho de
Seguranca e, principalmente, paises contribuintes de tropas podiam
dar contribui¢cdes™.

1.5. A emergéncia das missdées de paz como instrumento de
seguranca coletiva ap6s 1988

A recuperacio da importancia do CSNU e das missdes de paz na
manutenc¢io da paz e seguranca precederam o fim da URSS. As politicas
de abertura de Mikhail Gorbachev e seus reflexos na posi¢ao soviética
nas Na¢bes Unidas modificaram fundamentalmente o contexto po-
litico da Organizacdo e o significado das opera¢des de manutenc¢io
da paz. Houve um desbloqueio da capacidade decis6ria do Conselho
de Seguranca e uma escolha das missées como seu instrumento
preferencial.

75  RIKHYE, I. The Theory & Practice of Peacekeeping. Nova York: International Peace Academy, 1984. A Resolugio
33/114, tnica adotada nesse periodo, sé foi possivel porque nio passou pelo C-33.
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A partir de 1987, Gorbachev adotou uma postura propositiva
nas Nac¢bes Unidas, a qual conferia particular importancia para as
missées de paz. Os soviéticos ndo sé pagaram suas considerdveis
dividas para o orcamento especifico, mas propuseram também a
criacdo de reservas operacionais e a reestruturacio da burocracia.
Passaram a apoiar ou a propor o uso das missdes em varios cendrios
antes inacessiveis - inclusive no Afeganistio. Esse ativismo soviético foi
visto com desconfianca inicial pelos EUA, mas foi gradativamente aceito,
de forma seletiva. Como resultado, entre maio de 1988 e dezembro de
1992, foram estabelecidas catorze opera¢des. O orcamento cresceu
de cerca de US$ 260 milhdes em janeiro de 1988 para US$ 1,69 bilhio
em 1992, alcancando US$ 3,6 bilhdes em 1994. Outras catorze seriam
estabelecidas entre 1992 e 1996, apesar dos grandes problemas na
ex-Iugoslavia, na Somadlia e em Ruanda.

Do ponto de vista das superpoténcias, trés fatores parecem
ter sido decisivos para permitir o surgimento acelerado das missdes:
1) o desbloqueio do processo decisério e a fragilizagdo de um dos polos
da Guerra Fria levaram ao aumento do nimero de conflitos com os
quais o CSNU deveria lidar; 2) as opera¢des de manutencio da paz
tinham se mostrado, nos vinte anos anteriores, um ambiente seguro e
legitimo para cooperagio, o que permitiu que funcionassem como uma
espécie de confidence-building measures; 3) em momento instavel de
reestruturacio, as missdes cumpriam a fun¢io de permitir a retirada
honrosa de conflitos que haviam perdido relevincia e concomitante
transferéncia de custos para outros atores’.

Apesar das impressdes iniciais, estudos recentes indicam que
nio houve realmente aumento significativo do nimero de conflitos no
periodo do final da Guerra Fria. Ao contrério, a tendéncia tem sido
de redugio. Houve, porém, uma reconsideracdo do tipo de guerra que
poderia ser objeto de atuac¢io internacional, particularmente por parte

76 ~ NORTON, A.; WEISS, T. “Superpowers and peace-keepers”. In: Survival, vol. XXXII, n°® 3, 1990.
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das Nagdes Unidas. Essa reavaliacdo expandiu consideravelmente
o campo de atuacdo das opera¢des de manutenc¢io da paz”’.

Existindo a disposi¢do de EUA e URSS para permitir que o Conselho
autorizasse as missdes, era também necessario encontrar contribuintes
de tropas. Entre 1988 e 1995, as poténcias médias consolidadas e
tradicionais contribuintes (Canadd, Irlanda, Noruega, Suécia, Paises
Baixos, [talia) arcaram com a maior parte das contribuicées, cerca de 2/3
do total. Alguns paises em desenvolvimento e economias socialistas/
de transicio — como Brasil, India, Polénia e Tchecoslovaquia — também
fizeram contribui¢cdes importantes, mas em escala menor e, de modo
geral, mais restritas no tempo e no espago’.

No novo cendrio internacional, o fim da Guerra Fria mostrara-
-se uma condi¢io permissiva para o estabelecimento das missdes, mas
nio implicava claro interesse de contribuir. Essa motiva¢io positiva
parece ter sido multifacetada: 1) as Na¢des Unidas passaram a ocupar
papel real¢ado na solu¢io de conflitos, e a contribui¢do para operagdes
de manutencio da paz era um modo de maximizar sua influéncia nessa
drea; 2) os novos impulsos internacionais de promocio da democracia e
dos direitos humanos, que recebiam endosso dos paises desenvolvidos,
poderiam ser realizados por meio das missdes, como intervencdes
legitimadas pelo direito internacional; 3) o crescente acesso da
imprensa aos conflitos e da populacido em geral a informacio fez que
a opinido publica exercesse pressio por comportamento participativo.
Do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, havia interesse em
prestigio internacional, mas a auséncia de outros incentivos e o relativo
desconhecimento das praticas das opera¢des de manuten¢io da paz
limitava sua atuagdo. Houve, ainda sim, grande diversificagdo dos
TCCs. Os paises que recebiam as missdes, por seu turno, sentiam-se

77  MACK, A. Global Political Violence: Explaining the Post-Cold War Decline. Nova York: International Peace
Academy, 2007. HOLSTI, K. The State, War, and the State of War. Cambridge: Cambridge University Press,
1996, p. 190-193.

78 BOBROW, D.; BOYER, M. “Maintaining System Stability: Contributions to Peacekeeping Operations”.
In: The Journal of Conflict Resolution, vol. 41, n® 6, 1997. Ver também Note by the President of the Security
Council (§/23500). Nova York: Nag¢des Unidas, 1992.
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mais confortdveis com a presenca de tropas quando eram reguladas
e controladas pelas Nag¢bes Unidas — que ja tinham uma composi¢io
praticamente universal”.

As tarefas e o ambiente enfrentados pelos peacekeepers nas
primeiras missGes dessa nova fase (Afeganistdo, Nicardgua, Angola,
Namibia) nio pareciam diferir muito da experiéncia acumulada desde
1956 - embora o contexto fosse, por vezes, de conflitos internos e
novas atividades comecassem a emergir, como supervisio eleitoral.
A Guerra do Golfo (1990-1991) viria alterar novamente o contexto
politico e introduzir elementos inovadores nos mandatos das missées.
Avitéria sobre Saddam Hussein levou o CSNU a acreditar que as Nagdes
Unidas poderiam autorizar o uso da for¢a (em moldes remotamente
semelhantes ao previsto na Carta) e contar com apoio militar e politico
necessario para utiliza-la. Embora a coalizido vencedora no Kuaite ndo
fosse organizada em forma de uma opera¢io de manutencio da paz,
suas caracteristicas foram assimiladas, e os éxitos das missdes de
paz existentes naquele momento favoreceram uma tendéncia a
estabelecer fun¢bes cada vez mais incisivas e dependentes do uso da
forca. O 4pice dessa percep¢do — que logo se mostraria erronea — foi
a publicacido pelo Secretdrio-Geral Boutros Boutros-Ghali, em 1992,
de An Agenda for Peace (S/24111). O documento propunha para as
Nag¢des Unidas a fun¢io de impor uma vontade internacional para por
fim a conflitos e, se necessario, desconsiderar o consentimento das
partes e manejar forcas de ataque postas a seu dispor®. Vale notar que
a participagdo de EUA, Reino Unido e Franca em missdes de grande
destaque (Somalia, ex-Iugosldvia) - rompendo com a percep¢io de
que os P-5 normalmente ndo se comprometiam com essas atividades
— reforcava a ideia de que as opera¢des de manutencdo da paz nio
encontrariam oponentes diretos.

79 ANDERSON, A. “Democracies and UN Peacekeeping Operations, 1990-1996. In: International Peacekeeping,
vol. 7, n® 2, 2000, p. 1-22. GHAREKHAN, C. The Horseshoe Table - An inside View of the UN Security Council.
Nova Delhi: Longman, 2006.

80 BOUTROS-GHALI B. “Empowering the United Nations”. In: Foreign Affairs, vol. 75, n® 5, 1992.
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No inicio dos anos 1990, as Na¢des Unidas propunham-se a
empregar as missGes de paz em cendrios onde nio havia partes
claramente definidas, estruturas estatais fortes, nem acordos de paz
respeitados. As missdes de paz atingiram um nimero até entdo inédito
de pessoal no terreno, cerca de 80 mil militares, no periodo de 1993
a 1995. Os instrumentos dados para essas opera¢des eram, porém, 0s
disponiveis em Suez, e a vontade politica do CSNU e dos contribuintes
de tropas nio havia ainda sido testada. As crises de Somalia,
ex-Iugoslavia e Ruanda demonstraram a gravidade da situagéo.

Na Somalia, a UNOSOM I foi estabelecida em 1992 com apoio
de forca estadunidense (UNITAF). Em 1993, reforcada, tornou-se
UNOSOM II, com mandato dado pela Resolucido 814 (1993), para
apoiar a assisténcia humanitédria e promover o desarmamento das
diversasmilicias somalis, masndoparaatuarnasnegociagéespoliticas.
O carater faccioso dos grupos armados, atritos repetidos com warlords
e constante propaganda belicosa no radio levaram a um clima hostil
aos peacekeepers. Durante inspe¢io de armas (5 de junho de 1993),
24 paquistaneses foram mortos e 57 feridos em ataque perpetrado
pelas forcas da Alian¢a Nacional Somali (SNA), do General Mohamed
Aidid. Ante a ataques diretos, a missio reagiu com o uso da forga,
autorizado pelo ultrajado CSNU, por meio da Resolucido 837 (1993).
As ac¢bes da Missdo e a reac¢do violenta das fac¢des resultaram em
periodo cadtico chamado abertamente de “guerra”. A UNOSOM II,
que ja se encontrava desacreditada, retirou-se do terreno em 1995,
sem lograr estabilizar o pais e carente de apoio dos EUA. O inquérito
independente das Nag¢des Unidas apontou vérias falhas: 1) auséncia
de precedente para intervenc¢io ndo consensual, em atmosfera hostil
e com mandato muito coercitivo; 2) despreparo operacional ante a
intensidade dos ataques; 3) incapacidade do Secretariado de treinar
os militares para atuar em missdo de paz; 4) falta de comando e
controle sobre contingentes nacionais que recorriam a instru¢des de
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suas capitais; 5) fragilidade do consenso politico sobre o mandato a
luz das baixas resultantes dos combates®".

A UNAMIR, em Ruanda, foi estabelecida pela Resolug¢io 872
(1993), a fim de monitorar o cessar-fogo derivado dos Acordos
de Arusha, investigar eventuais violagdes e apoiar a assisténcia
humanitaria. Seu mandato foi talhado para uma situacdo em que as
negocia¢bes politicas caminhassem para uma solu¢do sustentavel.
No entanto, desde janeiro de 1994, o Force Commander, General
Romeo Dallaire (Canadd), advertia para a deterioracio da conjuntura
e a possibilidade de um genocidio. Por conveniéncia politica e falha
burocratica, o aviso foi ignorado. Em abril, iniciou-se o genocidio,
mas a UNAMIR encontrava-se impotente, sobretudo apds a retirada
de seu contingente belga, por forca de um mandato vago e de uma
interpretacdo burocratica do Secretariado. O CSNU, traumatizado
ainda pela crise na Somalia, decidiu reduzir a Missio e hesitou muito
em reverter essa decisio, o que sé ocorreu em meados de maio, quando
mais de 500 mil pessoas jd haviam morrido. Quando foi desdobrada, a
UNAMIRII, o pior havia passado e a Missdo desempenhou importante
papel humanitario. Inquérito, sé realizado em 1999, apontou tanto
falta de meios quanto de vontade. A UNAMIR contava com ndmero
inadequado de tropas e nio estava preparada para o colapso do
processo de paz. Seu mandato “neutro” e regras de engajamento
ndo permitiam atuacgdo incisiva. O CSNU e os Estados-membros
hesitaram em tomar decisdes e pressionaram o Secretariado para que
distorcesse informag¢des. Novamente sobreveio o desrespeito a cadeia
de comando, com as tropas procurando orientagdo de suas capitais®.

A UNPROFOR foi estabelecida pela Resolugio 743 (1992), al-
gumas semanas antes da guerra na ex-Iugosldvia alastrar-se para a

81  Report of the Commission of Inquiry established pursuant to Security Council Resolution 885 (1993) to investigate
armed attacks on UNOSOM 1II personnel which led to casualties among them (S/1994/653). Nova York:
Nagoes Unidas, 1994.

82 Report of the Independent Inquiry into the actions of the United Nations during the 1994 genocide in Rwanda
(58/1999/1257). Nova York: Na¢ées Unidas, 1999.
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Bésnia-Herzegovina. Embora o SGNU acreditasse que o conflito
nio condizia com a atua¢do de uma missio de paz, o CSNU decidiu
que a UNPROFOR atuaria, inicialmente, com fun¢ées humanitérias
em Sarajevo. Havia grande divisdo no Conselho sobre as funcées
a desempenhar, o que resultou em consenso minimo (alivio de
consequéncias humanitarias, contencdo do conflito e apoio a
negocia¢des) e em um mandato robusto somente no aspecto retdrico.
A partir de abril de 1993, foi estabelecida a politica de safe areas para
enclaves bésnio-muculmanos assediados pelos bésnios-sérvios. Mas
o Secretariado obteve sé 7.600 efetivos, dos 32 mil que considerava
necessarios para proteger esses refugios e teve dificuldades de
obter contribuintes. A Resolucido 836 (1993), dado o dificil acordo
no CSNU, evitava também linguagem clara sobre as tarefas da
missdo. Para remediar em parte esse cendrio, foi estabelecido que a
OTAN prestaria apoio aéreo a UNPROFOR, em caso de necessidade
extrema. Ao longo de 1994 e 1995, as condi¢bes no terreno conti-
nuaram a deteriorar-se: as fac¢des claramente nio respeitavam mais
a autoridade e imparcialidade das Na¢des Unidas. Em marco de 1995,
forcas sérvias capturaram peacekeepers como reféns contra eventuais
bombardeios da OTAN. A indecisdo com respeito ao possivel reforco
da UNPROFOR e de seu mandato permitiu que ocorressem, em julho
de 1995, os massacres de Srebrenica e Zepa, nos quais morreram cerca
de oito mil bésnios. Em relatério 8 AGNU, o Secretario-Geral alinhou
o que considerava os fatores do fracasso da UNPROFOR: 1) as fac¢bes
em luta nio acreditavam nas decisées do CSNU nem na capacidade
da Missdo para executda-las; 2) os principios tradicionais das missées
de paz foram aplicados a um conflito ainda em curso; 3) houve
falta de meios e de vontade politica para cumprir a promessa de
proteger os civis; 4) as Nag¢des Unidas e a OTAN hesitaram em
estabelecer um nivel alto de cooperacédo; 5) houve erro na anélise dos
objetivos dos sérvios, o que impediu adapta¢do do mandato®.

83 Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly resolution 53/35. The Fall of Srebrenica (A/54/549).
Nova York: Na¢ées Unidas, 1999.
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Em apenas aproximadamente 25 meses — na Somadlia, em Ruanda
e na ex-lugoslavia — as opera¢des de manutencio da paz das Nagdes
Unidas sofreram fiascos que pareciam invalidar os beneficios alcan-
cados nos 39 anos desde Suez. A situacdo foi agravada por outros
desempenhos duvidosos, como no Haiti e em Angola. Nas préprias
licdes extraidas pelas Nag¢des Unidas parecia claro que dois erros
basicos haviam sido cometidos: 1) as missdes haviam sido criadas
para substituir o didlogo e o acordo politicos que nido existiam
naqueles conflitos; 2) confrontada com essa dificuldade, a comunidade
internacional (representada, ao menos simbolicamente, pelo CSNU)
reagiu com a decisdo de que os peacekeepers deveriam fazer a guerra,
embora nio dispusessem de meios ou de mandato adequados. O SGNU
atribuiu responsabilidade pelo ocorrido ao Conselho e a diversos
governos por sua falta de vontade politica, bem como ao préprio
Secretariado, por seu engessamento burocratico. No terreno, esses
erros resultaram em falta de unidade de comando; confusio sobre os
mandatos; disparidade entre meios e fins; atencio excessiva a imprensa
e aspressdes da opinido publica doméstica dos contribuintes de tropas®.

Ante os acontecimentos, Boutros-Ghali achou necessario
publicar um Supplement to an Agenda for Peace, em 1995, no qual
reconhecia que o cendrio de atuagio das missdes e as tarefas a elas
atribuidas tinham se tornado muito mais complexos. Em contraste
com o tom triunfalista de 1992, reafirmava inteiramente os principios
tradicionais das operacdes de manutencio da paz e abstinha-se de
propostas polémicas. Considerava que o CSNU e os Estados-membros
também tinham seu quinhio de responsabilidade nos fracassos. Na
pratica, o SGNU admitia que suas iniciativas haviam sido precipitadas
e que somente os Estados, de acordo com suas conveniéncias politicas,
poderiam suprir as missées com meios e mandatos adequados®.

84  Idem, p. 107. Ver também BETTS, R. “The Delusion of Impartial Intervention”. In: Foreign Affairs, vol. 73,
n° 6, 1994, p. 30. KENNEDY, P. The Parliament of Man. Nova York: Random House, 2006.

85  Supplement to an Agenda for Peace: position paper of the Secretary-General on the occasion of the fiftieth
anniversary of the United Nations (A/50/60%-S/1995/1%). Nova York: Na¢ées Unidas, 1995.
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Os analistas internacionais refletiram a confuséo e a inseguranca
que também predominava entre os Estados-membros das Nacdes
Unidas sobre o futuro das missées de paz — como sugeriu Ruggie,
a Organizacdo “was wandering in the void”. Como explica Paulo
Fontoura, desde o fim dos anos 1980, ja havia uma reinterpretacio
mais expansiva dos principios de consentimento das partes, uso
da forca sé em legitima defesa e imparcialidade. Apds as trés crises
relatadas, porém, tracou-se uma divisio conceitualmente pouco nitida,
mas de grande impacto politico e institucional, entre o que seria, de
um lado, a opera¢io de manutencio da paz e, de outro, a de imposi¢do
da paz (peace enforcement). Vaticinou-se que as Na¢des Unidas nido
eram capazes de gerir o uso da for¢a, por conta das barganhas politicas
que dividem a Organizacio e da limitada capacidade operacional do
Secretariado. Poucos foram os autores que advogaram a capacidade
das Nagdes Unidas de levar a cabo missdes mais assertivas e per-
ceberam que, em varios casos, elas haviam sido exitosas®.

Do ponto de vista dos paises desenvolvidos, que constituiam
a maioria dos contribuintes de tropa e tinham sido entusiastas das
missées de paz, o diagndstico sobre as crises e, sobretudo, sobre
a suposta incapacidade das Nag¢des Unidas para o uso da forga teve
um resultado muito particular. Para Estados como Canada, Noruega,
Suécia e Paises Baixos, os principios das opera¢des de manutencio
da paz haviam sido estendidos além do aceitavel pelas missées do
inicio dos anos 1990, o que levou ao descrédito desse instrumento.
Ademais, a participagdo das grandes poténcias (em particular os P-5)
e de atores diretamente interessados nos conflitos tornava as missées
ambientes menos propicios para as tarefas que esses tradicionais
contribuintes gostariam de desempenhar. Os conflitos abordados -
intraestatais e, muitas vezes, de fundo étnico — necessitavam, porém,

86  RUGGIE, J. G. “Wandering in the Void. Charting the U.N.'s New Strategic Role”. In: Foreign Affairs, vol. 72, n°® 5,
1993, p. 26-31. CLAUDE JR., I. “Peace and Security: Prospective Roles for the Two United Nations”. In: Global
Governance, n® 2, 1996. FONTOURA, P. O Brasil e as Operagées de Manutengdo da Paz das Nagées Unidas. Brasilia:
Funag, 1999, p. 87-98. PARIS, R. “Blue Helmet Blues”. In: The Washington Quarterly, vol. 20, n®1, 1996.
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de atuacio internacional robusta, que as Na¢des Unidas ndo podiam
fornecer. Os 6rgdos intergovernamentais em Nova York eram, em sua
percepgio, excessivamente polarizados pelas disputas entre Estados,
0 que os tornava inoperantes; o Secretariado era contaminado por
esse problema. Por fim, acreditavam que as missées ndo haviam
sido bem sucedidas porque muitas tropas procedentes de paises em
desenvolvimento eram inadequadas®’.

Sua rea¢io foi minar, gradativamente, o papel das Nag¢des Unidas
como principal agéncia organizadora das missées de paz. Preferiram
organizac¢des — como a OTAN, que adotou uma doutrina para esse fim —
que supostamente detinham vantagem comparativa no uso da for¢a®.
Outro fator, mormente inconfesso, foi a tendéncia a dar prioridade
a organismos internacionais mais homogéneos (como a OTAN e a
Unido Europeia), onde nio pudessem atuar paises com reivindica¢des
basicas muito dispares, com respeito 4 soberania e promocdo do
desenvolvimento. Essa postura foi seguida com facilidade por EUA,
Franca e Reino Unido, que desejavam maior flexibilidade para suas
acdes, mas que ndo abriam mio da ideia de “operag¢des de paz” como
legitimadora de suas intervenc¢des. Os paises em desenvolvimento,
porém, tinham motivacdes e capacidades materiais distintas que os
empurraram no sentido contrario — o de optar por maior ativismo no
ambito das Na¢ées Unidas.

No caso dos EUA, os sucessivos fracassos na Somadlia, na
ex-lugoslavia e em Ruanda e as criticas sofridas internamente levaram a
administra¢do Clinton a estabelecer uma Presidential Decision Directive
(PDD-25), em 1994, que limitava a participacdo dos EUA em missdes
de paz das Nag¢des Unidas e determinava a diplomacia estadunidense
que fosse mais restritiva na consideracdo de propostas sobre novas

87  JAKOBSEN, P. “The Nordic Peacekeeping Model: Rise, Fall, Resurgence?”. In: International Peacekeeping,
vol. 13, n° 3, 2006, p. 381-395. DALLAIRE, R. Shake Hands with the Devil. Nova York: Carroll & Graf
Publishers, 2005.

88 DIEHL, P. “Forks in the road: Theoretical and Policy Concerns for 21 Century Peacekeeping”. In: Global
Society, vol. 14, n° 3, 2000, p. 338-347.
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operacdes no CSNU. Sobretudo, determinou que tropas dos EUA
ndo mais seriam postas sob comando e controle da Organizacio.
A partir de 1995, o dominio republicano no Congresso, convivendo
com um presidente democrata, vulnerou ainda mais as missdes
com cortes orcamentdrios e diretrizes politicas estritas. Os EUA
encontravam-se divididos sobre o tema e, nesse caso, tendiam a ser
pouco construtivos. As opera¢des de manutenc¢io da paz perdiam um
importante contribuinte de tropas, estavam sob restri¢des financeiras
e eram vistas com apatia pela superpoténcia restante®.

As opera¢ées de manutencio da paz foram duplamente atingidas
em meados dos anos 1990: por um lado, limitou-se o consenso politico
que permitia sua utilizagdo como instrumento privilegiado do CSNU
na manutencio da paz e seguranca internacionais; por outro, ficaram
desacreditadas frente a opinido publica dos TCCs e dos possiveis
anfitrides. As consequéncias desse novo cendrio foram sentidas
imediatamente — o numero de efetivos engajados caiu de sessenta mil
para trinta mil, entre 1995 e 1996, até chegar a doze mil, em 1999.
Entre 1995 e meados de 1999, a maioria das missées estabelecidas foi
desdobramento de missées anteriores, era de observa¢io ou contava
com numero limitado de tropas. Esses cinco anos marcaram redugio
considerdvel dos chamados “contribuintes tradicionais” para as
operac¢des—poténcias médias desenvolvidas que construiram reputagio
de apoio as missées de paz ao longo da Guerra Fria. Preferiram, nio
sem algum incentivo de Kofi Annan, utilizar coalizées ad hoc, buscando
autorizagido do CSNU®. Seu pessoal foi gradativamente substituido por
militares e policiais de paises em desenvolvimento que, na atual fase,
representam a maioria absoluta dos contingentes. Esses percalcos e

89  Osaspectos publicos da PDD-25 podem ser verificados em UNITED STATES OF AMERICA. Policy on Reforming
Multilateral Peace Operations. Disponivel em: <www.fas.org/irp/offdocs/pdd25.htm>. Acesso em: 27 dez.
2007. LUCK, E. Mixed Messages. American Politics and International Organization — 1919-1999. Washington:
Brookings Institution Press, 1999.

90 LUCK, Edward. UN Security Council - practice and promise. Nova York: Routledge, 2006, p. 54.
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mudancas levariam as Na¢des Unidas a reavaliar as missdes de paz,
por meio de estudo de fundo, o Relatério Brahimi, de 2000.

Apesar do retrocesso no fim dos anos 1990, o periodo iniciado
em 1988 marcou a importante institucionalizacio das operacdes de
manutencio da paz. J4 em 1989, o Comité Especial (C-34) voltou a
produzir relatérios substantivos, que lidavam com temas transversais
das missGes e com a organizacio do Secretariado. Em 1992, os
Estados concordaram com a cria¢do do Departamento de Operacdes
de Manutencio da Paz (DPKO), chefiado inicialmente por Kofi Annan,
fundamental para dar conta da crescente demanda. Em 1997, o C-34
reviu sua politica de numerus clausus e admitiu, de uma sé vez, 59
novos membros, passando a contar com 93 paises e dando prova da
relevincia do tema para a Organizagio®.

1.6. O Relatdrio Brahimi e seu significado

Em 21 de agosto de 2000, foi publicado o relatério do Painel
das Nag¢ées Unidas sobre Operacdes de Paz (Relatério Brahimi)® —
que se propunha a avaliar a experiéncia das missdes de paz e propor
solucbes para superar as ingentes dificuldades enfrentadas na
década de 1990. Fora solicitado meses antes pelo SGNU. A anélise
de seu impacto e de seu significado depende de uma compreensio do
contexto em que foi divulgado:

1) Apesar dos reveses da década de 1990, entre junho de 1999
e junho de 2000, o CSNU havia estabelecido cinco novas missées
(UNMIK, no Kossovo; UNTAET, em Timor-Leste; UNAMSIL, em
Serra-Leoa; MONUC, na Republica Democratica do Congo; e UNMEE,
Eti6pia-Eritreia), trés das quais com numero significativo de tropas.
Mesmo os Estados-membros mais recalcitrantes ndo podiam negar

91 Members of the Special Committee on Peacekeeping Operations. Note by the Secretariat (A/AC.121/2008/CRP.2).
Nova York: Na¢ées Unidas, 2008.

92 Report of the Panel on United Nations Peace Operations (A/55/305-S/2000/809). Nova York: Na¢ées Unidas, 2000.
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que os conflitos continuavam a ocorrer e que as missdes eram um
instrumento internacional reconhecido;

2) Desde sua posse, em 1997, Kofi Annan realizava um esfor¢o
de reforma, em termos politicos e administrativos, a fim de resgatar
a imagem da Organizacdo. Os relatérios de 1999 sobre Srebrenica e
Ruanda estio nesse contexto e figuraram como uma primeira mea culpa
do Secretariado, que asseverava aos Estados haver aprendido li¢des;

3) O governo Clinton, em seus ultimos anos, voltaria a favo-
recer as opera¢des de manutencio da paz das Nac¢des Unidas, que
considerava um instrumento de custo relativamente reduzido. A opo-
sicdo republicana, porém, ainda limitava ao maximo essa retomada,
argumentando contra qualquer extensdo do conceito de peacekeeping®;

4) Os eventos em Ruanda, Bésnia-Herzegovina e Somalia criaram
uma tendéncia que se mantinha, desde 1996, de redu¢io do ntmero
de militares de paises desenvolvidos nas missdes de paz das Nacbes
Unidas. Embora esse fato possa ser atribuido, em parte, a uma reducio
das préprias forcas armadas desses Estados apds o fim da Guerra Fria,
é necesséario recordar que passou a predominar a op¢io por atuar por
meio da OTAN (e, mais tarde, da Unido Europeia), em detrimento das
Nag¢oes Unidas.

O Relatério Brahimi, em si, trazia menos conclusées politico-
-estratégicas e mais recomendagées operacionais. Procurava demonstrar
que a pratica do peacekeeping havia evoluido rapidamente e que, embora
seus principios ainda fossem vélidos, as novas realidades criaram desafios
que as Nac¢bes Unidas ndo tinham conseguido superar (§§ 48-49). Do
ponto de vista politico, o Relatério compilou algumas li¢des com base
em ideias anteriormente expostas, mas que apareciam pela primeira vez
num conjunto estruturado: I) os mandatos devem ser claros, criveis e
executaveis (o que presume um acordo no CSNU e uma defini¢io clara
do papel das missdes); II) necessidade de estabelecer critérios minimos
para que uma “paz” seja sustentdvel e permita estabelecer uma missio;

93  BOLTON, J. “United States Policy on United Nations Peacekeeping”. In: World Affairs, vol. 163, n°® 4, 2001,
p.129-147.

80



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

I1I) importéncia de contar com compromissos de contribuintes de tropas
antes de autorizar missées; I[V) os meios disponiveis (pessoal, armamento,
equipamento) devem ser adequados para as tarefas determinadas;
V) necessidade de informar o CSNU com base em dados objetivos e ndo em
conveniéncias politicas. Brahimi sugeriu também um grande acréscimo
nos quadros do Secretariado e sua reestrutura¢io, sobretudo do DPKO,
inclusive com criagdo de 6rgios de andlise de inteligéncia®.

Apesar de ter angariado reconhecimento como texto funda-
mental para as opera¢bes de manutencdo da paz, o Relatério
Brahimi foi recebido com otimismo cauteloso pelo CSNU, o C-34 e
a V Comissio. Pela Resolucio 1327 (2000), o Conselho acolheu com
satisfacio o relatério e endossou varias de suas considera¢des, como
as relativas a mandatos claros e executéveis, capacidade dissuasoria,
necessidade de existéncia de cessa¢io de hostilidades, importancia de
contar com compromissos de tropas e melhoria do processamento
de informacdes. Faltavam no texto da Resolucdo, porém, disposi¢des
mais especificas que permitissem colocar em prética tais postulados
politico-estratégicos. O C-34, onde o consenso é a base do processo
decisério, foi ainda mais cauteloso e postergou os debates sobre varios
temas considerados controversos pelos paises em desenvolvimento,
como a capacidade de coleta de informag¢des. Na V Comissio, o G-77
criticou fortemente o atropelo das discussbes substantivas pelas
orcamentdarias. Como resultado do consenso limitado, foram aprovados
somente US$ 9,5 milhdes do total de US$ 22 milhdes solicitados; e
apenas 95 dos 293 cargos sugeridos por Brahimi®.

A dificuldade em acordar reacio mais positiva as recomendagdes
do Relatério parece ter advindo das diferencas quanto as questdes de
prevencio de conflitos, reforco dos mandatos e regras de engajamento
e reinterpreta¢io dos principios basicos de peacekeeping para permitir
uso da for¢ca ndo sé para a autodefesa. De um lado, UE, CANZ e os EUA
argumentavam que se deveria dar apoio as propostas de tornar mais

94  GRAY, C. “Peacekeeping after the Brahimi Report: is there a crisis of credibility for the UN?”. In: Journal of
Conflict and Security Law, vol. 6, n°® 2, 2001.

95  Report of the Special Committee on Peacekeeping Operations (A/C.4/55/6). Nova York: Na¢es Unidas, 2000.
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robustas as missdes de paz e de estender o escopo de seus mandatos.
Embora esses paises nio fossem mais os principais TCCs, haviam
terminado os anos 1990 convencidos de que os principios tradicionais
estavam superados e que as Na¢des Unidas deveriam aproximar-se das
praticas da OTAN. Por outro lado, o MNA congregava os paises que
contribuiam efetivamente com tropas e também os paises anfitrides.
Havia clara preocupa¢do com a exposicio das tropas a situacées de
risco e com a viola¢do do conceito de soberania, ao relativizar a ideia
de consentimento das partes®™.

Se o Relatério Brahimi néo fez grandes inovag¢des conceituais ou
politicas nem agradou de imediato ao conjunto dos Estados-membros,
é necessario indagar o porqué de ter se tornado parte central do
ressurgimento das opera¢des de manutencdo da paz. Em primeirolugar,
o documento serviu como base para novo entendimento das missdes,
nova interpretacio de suas fun¢des e limites. Os relatérios anteriores
haviam feito afirmagdes caso a caso, mas Brahimi organizou-as em
texto politicamente aceitavel como estrutura para as negociagdes que,
no CSNU, resultariam em acordos politicos para o estabelecimento de
misses. Como diz Zittel:

In a way, if the 1990’s were the UN’s Vietnam, the Brahimi Report is
the world body’s Powell Doctrine. It is a set of ideas that helps free the
Organization from its shaky past. [...] With all its recommendations,

one of the most valuable benefits of the Brahimi report is not tangible: it

began to restore self-confidence in peacekeeping®”.

A segunda contribuicdo fundamental de Brahimi foi legitimar a
ideia, presente havia anos, de que uma nova gera¢io de missoes de paz
surgira, que ainda respeitava os principios tradicionais, mas se permitia
interpretacdes menos restritivas. A “segunda geracio” aparecera sem ato
fundador, mas era palpavel para os atores internacionais. Os analistas
prodigalizaram classificacbes; a mais clara parece ser a de Doyle e

96  Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2000).

97  ZITTEL, B. “The Brahimi Report: at a glance”. In: Journal of International Affairs, vol. 55, n® 2, 2002.
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Sambanis®, que ndo divide as miss6es cronologicamente (como sugere
o termo “gera¢io”), mas de acordo com seu relacionamento com o uso da
forca, o consentimento das partes e as tarefas desempenhadas:

« Primeira geragdo (ou tradicionais): separam forcas armadas
estruturadas (mesmo que dentro de um mesmo Estado) e
existem em apoio a um processo de paz politico paralelo -
exemplos sdo a UNEF I e I, a UNDOF e, recentemente, a
UNMEE;

«  Segunda gera¢do (ou multidimensionais): procuram construir
umprocessodepazouaplicarumacordodepazcomplexo. Como
atuam em Estados com graus variados de institucionalidade,
podem desempenhar vdrias tarefas (organizar elei¢des,
prestar assisténcia humanitaria, promover direitos humanos),
inclusive o de fortalecimento institucional;

« Terceira geragido (ou peace enforcement, imposicdo da paz):
sdo desdobradas para pressionar as partes a um acordo
ou a aceitarem arranjos humanitarios e nido contam com o

consentimento das partes, ao menos nio de todas — exemplos
sdo0 a UNOSOM e a UNPROFOR.

No que concerne ao uso da for¢a, Brahimi afirmou perempto-
riamente que as Nag¢des Unidas nio fazem guerra e que essa atividade
seria, eventualmente, delegada a coalizées ad hoc (§ 55). Explicitou,
porém, que missdes de paz poderiam ter mandatos robustos, para nio
s6 se defenderem quando diretamente atacadas, mas também para
agir em defesa do mandato contra spoilers — sem que isso maculasse
sua imparcialidade (§ 53).

1.7. O novo “surto” de missées de paz e seus contribuintes de tropas

Ainda que de modo controverso, o Relatério Brahimi criou
a estrutura conceitual para que novos acordos pudessem ser

98 DOYLE, M.; SAMBANIS, N. Making War & Building Peace. Princeton: Princeton University Press, 2006.
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alcan¢ados e, logo, novas missdes de paz fossem criadas apds 2001.
As operagdes de manutencdo da paz voltaram a ser o principal
instrumento de atua¢do do Conselho de Seguranca e recuperaram
grande parte de seu prestigio. Naturalmente que essa mudanca néo
dependeu exclusivamente do aspecto conceitual e foi engendrada por
uma confluéncia de fatores.

Como observou Luck, para os EUA, a vitdria republicana em 2000
permitiu que as missdes de paz voltassem a desempenhar o papel de
estabilizacdo de conflitos que nao sdo fundamentais para Washington
- e mesmo John Bolton, como Representante Permanente nas Nac¢des
Unidas, teve que propor ou apoiar missdes cujos objetivos havia
denunciado anos antes. Apds os atentados de 2001 e a invasdo do
Iraque em 2003, os recursos militares e a atencédo politica dos EUA e de
seus aliados mais préximos na OTAN passaram a estar concentrados
em cendrios especificos, deixando as opera¢cdes de manutencio da
paz das Nag¢bes Unidas como opg¢ido preferencial para estabilizar
diversas outras crises emergentes®. Com a cooperagido dos EUA, o
Conselho voltou a criar missdes de paz para lidar com crises que eram
reconhecidas ndo sé pelos Estados e pela Organiza¢do, mas também
pelaimprensa e pelas sociedades civis, como conflitos verdadeiros, que
nenhuma grande poténcia ou organismo regional poderia dirimir. As
operac¢bes de manutencio da paz voltaram a ser consideradas um meio
relativamente pouco custoso e legitimo de intervir em cenarios com
grande potencial desestabilizador.

Entre 2002 e 2008, nove novas missdes foram estabelecidas,
a maioria das quais de porte médio ou grande, todas com tropas
e nenhuma para realizar funcées de observacio. Além disso, a
MONUC, na Republica Democratica do Congo, foi seguidamente
ampliada, até contar com autorizagio para cerca de 20 mil efetivos.
Alguns dos conflitos abordados - como os véarios no Suddo ou a
guerra civil na Libéria - atrairam consideravel aten¢do ptblica. Como
resultado, em janeiro de 2000, havia por volta de 18 mil militares e

99  Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006).
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policiais desdobrados, em junho de 2008, havia cerca de 90 mil. A
quantidade de pessoal no terreno, porém, ainda estava abaixo dos
108 mil autorizados pelo CSNU naquele momento. O or¢amento das
missdes de paz, de modo comensuréavel, elevou-se de US$ 2,6 bilhées
em 2002-2003 para US$ 7,8 bilhdes em 2009-2010.

Os quase 97 mil peacekeepers (militares e policiais) em fins de 2009
provém de 116 contribuintes de tropas ou de policiais. Ao contrario do
que ocorriano tempo da Guerra Fria ounos anos 1990, a grande maioria
desses TCCs ou PCCs é de Estados em desenvolvimento. Os paises em
desenvolvimento representam aproximadamente 85% do total; os
desenvolvidos aumentaram seu percentual desde 2005 de cerca de 9%
para 15%'%°
contribui¢des para a UNIFIL, onde se concentram seus contingentes
mais significativos. Os tradicionais contribuintes de tropa - como
Canadi, Irlanda, Suécia, Finlandia e Noruega —, combinados, nio
contribuem, sequer, com 0,5% do total. E necessario analisar as razdes
dessa mudanca no perfil dos contribuintes, sobretudo as motivac¢ées
dos novos TCCs e os motivos que reduzem o interesse por parte dos
contribuintes ditos tradicionais.

. Esse aumento, porém, resulta em grande medida de suas

Gréfico 1.1. Numero de peacekeepers desdobrados de 2000 a 2008
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100 UZIEL, E. “Trés questbes empiricas, uma tedrica e a participacio do Brasil em operacées de paz das
Nagées Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n® 4, 2006, p. 95-96.

101 Disponivel em: <http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/contributors>. Acesso em: 18 out. 2008.
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A designagio paises em desenvolvimento compreende uma
gama ampla de Estados-membros bastante heterogéneos em suas
caracteristicas. No dmbito da Organiza¢do, porém, como ressaltado neste
capitulo, partilham uma histéria de ativismo e coordenagio politica.

Como demonstraram os trabalhos de Sotomayor e de Krishna-
-samy, mesmo os Estados pequenos (no caso dos estudos mencionados,
Uruguai e Bangladesh) consideram motivag¢des variadas no momento
de decidir em favor do envio de tropas e/ou policiais as missdes de
paz. E possivel elencar alguns dos fatores analisados: 1) interesse
em treinar ou equipar suas forcas armadas, com os meios fornecidos
pelas Nacdes Unidas, o que é particularmente relevante apds o fim
da Guerra Fria e o desestimulo as grandes poténcias para arcar com
esses custos; 2) obtenc¢io do reembolso pago pelas Na¢ées Unidas para
os TCCs ou de cargos no Secretariado para militares e civis, recursos
que muitas vezes representam parte considerdvel dos orcamentos
das forcas armadas; 3) qualificacdo como pais internacionalmente
comprometido com a estabilidade e a paz, o que pode favorecer
tentativas de receber empréstimos ou coopera¢io por parte de paises
desenvolvidos; 4) constru¢do de um papel socialmente positivo para
os militares em sociedades que, nas ultimas décadas, emergiram de
regimes ditatoriais™®.

Valenotar que, entre os paises africanos, hd um intenso movimen-
to para fortalecer missdes de paz sob a égide da Unido Africana e de
organismos sub-regionais. Com a Resolu¢do 60/1 da AGNU (§ 68, h)
foi prometido apoio das Nac¢bes Unidas nesse esfor¢o, uma vez que
muitos Estados da Africa carecem de equipamentos, treinamento e
recursos financeiros'®. De modo geral, as missées da UA ndo competem
com as das Na¢des Unidas, mas as complementam ou precedem, sendo

102 SOTOMAYOR, A. “Why States Participate in UN Peace Missions While Others Don’t: An Analysis of Civil-
Military Relations and its effects on Latin America’s Contributions to Peacekeeping Operations”. In: Security
Studies, no prelo. KRISHNASAMY, K. “Bangladesh and UN Peacekeeping: The Participation of a ‘Small’ State”.
In: Commonwealth & Comparative Politics, vol. 41, n° 1, 2003.

103 A possibilidade de financiamento de operagées africanas pelas Na¢des Unidas foi aventada na Resolugio 1809
(2008) do CSNU.
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por vezes “encampadas” (re-hatted). Paises como Franca, Reino Unido
e EUA tendem a ver missbes regionais africanas como oportunidade
para criar “sGcios-atleta”, isto é, paises que contribuem com tropas,
mas nio opinam significativamente na defini¢do dos mandatos'*. Por
isso, desenvolvem iniciativas de treinamento de peacekeepers africanos.
A ideia seria de qualificar as tropas africanas para atuar em cenérios,
no dmbito da UA ou das Nac¢bes Unidas, para os quais aqueles paises
desenvolvidos ndo encontram respaldo para enviar seus militares'®.

Ainda na categoria ampla de paises em desenvolvimento,
é possivel postular outro grupo de Estados que partilham dos
interesses acima referidos, mas cuja posi¢do como poténcias médias
emergentes os coloca em posicdo especifica no sistema internacional.
Paises como Brasil, Argentina, Africa do Sul, Nigéria, Paquistio e
India dispsem de consideraveis recursos populacionais, econémicos,
militares e politicos, mas nio sio reconhecidos tradicionalmente
como poténcias. Para eles, as Na¢des Unidas representam um cenério
institucionalmente regulamentado que maximiza sua capacidade de
influenciar outros Estados e de projetar no cendrio internacional
suas percep¢des da realidade.

Para esse grupo, mais do que as vantagens imediatas, é
particularmente importante fortalecer um mecanismo multilateral
de seguranca coletiva por oposi¢do a possibilidade de uma série de
acdes unilaterais por parte de uma ou mais das grandes poténcias. Os
mecanismos de decisdo dentro da Organiza¢io tém caracteristicas de
legitimidade, universalidade e monitoramento que ndo sio observadas
em outras institui¢des e podem mitigar o receio de neocolonialismo ou
neotutela'®.

Uma caracteristica fundamental desses grandes paises em
desenvolvimento é a capacidade de aglutinar outros Estados para

104 CARDOSO, A. O Brasil nas Operagdes de Paz das Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 1998. Entrevista com diplomata
brasileiro.

105 Entrevista com diplomata brasileiro.

106 UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma tedrica e a participagdo do Brasil em operacdes de paz das Nagbes
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006, p. 96-100.
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tomarem parte nas missdes de paz. Esse aspecto desdobra-se em duas
vertentes: 1) do ponto de vista operacional, sdo capazes de auxiliar
no treinamento, prover transporte e equipamento e apoiar esforcos
diplomaticos dos Estados menores para participar de operacdes
de manutencio da paz - sem lhes impor as condicionalidades
que normalmente caracterizam iniciativas semelhantes de paises
desenvolvidos; 2) no nivel politico podem organizar manobras que
influenciem os 6rgdos decisérios das Nag¢des Unidas (CSNU, C-34,
V Comissdo) para prover as missdes de paz de mandatos e meios que
respondam a uma visio de mundo que une a solu¢do dos conflitos

107 Essa caracteristica é

com a promo¢io do desenvolvimento
particularmente importante porque, parafraseando Marx, os TCCs sio
hoje uma classe em si, mas nio para si. Sua atua¢io politica coerente
ainda nio ultrapassa, de um lado, a agenda operacional (melhores e
mais rapidos reembolsos, representacio no Secretariado etc.) e, de
outro, medidas de prote¢do contra estratégias que procurem modificar
a natureza das missdes de paz (para possibilitar o uso da forca sem
consentimento das partes ou desconsiderar o conceito de soberania).
Os paises em desenvolvimento sdo TCCs que mantém tropas por
periodos prolongados, em varias missées ao mesmo tempo. Com
isso, tornam-se a espinha dorsal das opera¢des de manutencio da paz
e sinalizam a disposicdo de fazer investimentos (politicos, materiais e
financeiros) para contribuir e de nio retirar suas tropas ao primeiro
sinal de problemas ou de pressdes politicas internas.

Um breve paréntese é necessario para comentar o papel de
Russia e China, os membros permanentes do CSNU menos vocais na
questdo de missdes de paz. A China é uma importante contribuinte de
tropas (mais de dois mil militares em fins de 2009), com contingentes
significativos em varias opera¢des. Nesse sentido, sua estratégia
parece se aproximar dos paises em desenvolvimento, mas sua condi¢io

107 FONSECA JR., G. O interesse e a regra — ensaios sobre o multilateralismo. Sao Paulo: Paz e Terra, 2008, p. 64.
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particular no Conselho sugeriria uma atitude menos relutante
quanto as missdes. A Russia, por seu turno, nio parece ter superado
inteiramente a antiga desconfianca soviética quanto ao peacekeeping.
Sua atuagio é sempre cautelosa e tenta evitar qualquer repercussio
sobre sua conturbada vizinhanca, ao mesmo tempo em que suas
tropas somam poucas centenas (cerca de 400 em fins de 2009).

Se os paises em desenvolvimento emergiram como os grandes
TCCs da atualidade, os paises desenvolvidos deixaram de fazer
contribuicées nos niveis anteriores. E importante, entdo, passar
em revista suas motivac¢des. Essa tendéncia havia sido detectada no
Relatério Brahimi, que se limitou a considera-la resultado da reducio
das for¢cas armadas de muitos Estados desenvolvidos (§§ 107-109).

Quanto aos EUA, no inicio dos anos 1990, o governo Clinton
cooperou estreitamente com as Na¢Ses Unidas e chegou a colocar
contingentes sob o comando da Organizac¢do. Os reveses descritos
e as consequentes pressdes internas afastaram a hipétese dessa
colaboragio préxima. Atualmente, os EUA, no CSNU, nio negam
sistematicamente o estabelecimento de missdes, mas nio cogitam
de participar delas. Essa ambiguidade dos EUA reflete-se no processo
decisério quando advogam firmemente a criacio de missdes,
mas objetam a ampliacdo de outras. Com frequéncia, recorrem
a argumentos orcamentdrios para sustentar sua recalcitrancia.
Estudo do Government Accountability Office, porém, atestou que uma
operacido de manutenc¢io da paz como a MINUSTAH custaria cerca
de oito vezes menos aos EUA do que o envio do mesmo ntmero de
tropas estadunidenses'®®. Embora seja possivel argumentar que
esse comportamento derive, ao menos em parte, do choque
de formula¢des de diversas agéncias (Congresso, Departamento de
Estado, Defesa), os EUA parecem, sobretudo, guiados pela conve-
niéncia politica imediata no tratamento de cada caso no qual se

108 UNITED STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE. Peacekeeping: Cost Comparison of Actual UN
and Hypothetical U.S. Operations in Haiti. Washington: GAO, 2006.
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propde a criar uma operacio de manutencio da paz das Nac¢des
Unidas - um exemplo do que Amorim chamou de multilateralismo
acessorio'®. Mesmo a administracdo de Barack Obama mostrou
uma boa vontade retdrica em relacdo as missdes e aos TCCs, sem
comprometer recursos concretos.

Reino Unido e Franc¢a também flertaram com contribuicio
mais ampla para as missdes de paz nos anos 1990, mas recuaram
apOs Srebrenica, sem, porém, tomar decisGes tio peremptorias
quanto as dos EUA. A Franca mantém contribui¢io relevante na
UNIFIL (cerca de 1.500 militares em fins de 2009), mas que é vista
como excecdo, gerada pela importancia do Libano para Paris. De
modo geral, os dois paises apoiam a criagdo das missdes, mas ndo
acreditam que o comando e controle das Na¢des Unidas seja confidvel
e ndo contribuem com tropas. Ademais, supdem que seus interesses
mais relevantes estdo em 4reas onde o CSNU nio consegue obter um
consenso politico para desdobrar tropas (no caso do Reino Unido,
o Iraque seria um exemplo). Em sua percepc¢io, na dindmica das
Nag¢oes Unidas, os paises asiaticos e latino-americanos contribuem
com tropas e os europeus com recursos financeiros, para resolver
conflitos africanos™’.

Os demais paises da UE percebem-se como importantes
peacekeepers, mas sua contribuicio em tropas é muito limitada e
esta restrita praticamente ao Oriente Médio. Em realidade, os paises
europeus optaram pela UE como agéncia organizadora de sua atuagdo
internacional. As missdes de paz das Na¢des Unidas poderiam oferecer-
-lhes maior legitimidade e ajudar e dividir custos, mas o processo
decisério e o de comando e controle da Organiza¢io nio lhes agradam
ou favorecem, ao serem divididos por fortes pressdes de paises em
desenvolvimento, dos EUA, da Russia e da China. A condi¢do para

participarem é a cria¢do de mecanismos de comando paralelos que os

109 AMORIM, C. “Multilateralismo acessério”. In: Politica Externa, vol. 11, n® 3, 2002/2003, p. 55-61.

110 Entrevistas com diplomatas estrangeiros.
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diferenciem das demais missdes, como é o caso da strategic military cell
da UNIFIL. Vale notar que outro contribuinte tradicional, o Canada,
ainda se acredita peca fundamental das missdes de paz, embora seu
contingente seja de apenas 176 militares e policiais em fins de 2009.
Essa contradi¢do é resolvida ao assemelhar as missées das Nagdes
Unidas, da OTAN e de outras entidades sob o rétulo peace operations
e computar a contribuicdo canadense nesses outros organismos''.
Tanto europeus quanto canadenses favorecem também opgdes que
lhes permitam disponibilizar tropas por periodos curtos, desde
que isso seja reconhecido como contribuigdo™?.

1.8. Debates, desafios e estratégias atuais

O aumento no numero de operagdes e de peacekeepers trouxe,
naturalmente, dentro da Organiza¢io, quantidade consideravel de
reflexdo e de preocupagio. As perguntas formuladas giravam em
torno da ideia de qual seria o limite das missdes como instrumento
de manutencio da paz e seguranca. Diversos documentos produzidos
pelo Secretariado procuraram analisar a questio e propor solucdes e
politicas, tais como o Relatério do Painel de Alto Nivel sobre Ameacas,
Desafios e Mudangas (A/59/565), o relatério In Larger Freedom
(A/59/2005), do SGNU, o texto Peace Operations 2010 e o Relatério
Abrangente sobre o Fortalecimento da Capacidade das Nag¢des Unidas
para conduzir Operacdes de Paz (A/61/858). Com base nesses textos e
nos debates que ocorrem no CSNU, no C-34 e na V Comissio, é possivel
alinhar quatro 4reas centrais para a questio das missées de paz:
1) disponibilidade de tropas e policiais; 2) financiamento; 3) estrutura
do Secretariado; 4) e doutrina e natureza das operacdes''®.

111 MARTEN, K. Domestic Bureaucracies and UN Troop-lending Decisions: The Cases of Canada, India and Japan.
Trabalho preparado para a reunido anual da American Political Science Association, 2000, p. 9-21.

112 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2005).

113 SECURITY COUNCIL REPORT. Twenty Days in August: the Security Council Sets Massive New Challenges for UN
Peacekeeping. Nova York: Security Council Report, 2006.
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Disponibilidade de tropas e policiais

A elasticidade da oferta de tropas e policiais encontra limita¢des
claras. Em primeiro lugar, os Estados ndo podem abrir mio de todas
as suas forcas armadas, sob pena de colocarem em risco sua prépria
segurancaou estabilidade interna. Soma-se aisso o fato de que as tropas
sofrem rodizio, normalmente semestral, o que exige forcas armadas,
no minimo, de trés a quatro vezes maiores do que os contingentes
cedidos. Em segundo lugar, o nimero de contribuintes cresceu muito
(de 87 em 2001 para 116 em 2009), mas a maioria dos Estados continua
a enviar numero pequeno de militares e policiais. Os que nio temem
por sua seguranca e dispem de grandes forcas armadas ndo parecem
alcancar o consenso politico interno para fazer contribui¢des, como é
o caso de certos paises europeus (Noruega, Suécia, Paises Baixos etc.),
de Austrélia, Nova Zelandia, México e Argélia, entre outros. A missio
em Darfur (Unamid) sofreu com essa situagdo, porque foi criada em
julho de 2007, mas, em fins de 2008, dispunha de s6 cerca de 60% de
sua capacidade ideal'*. A situa¢do com os policiais (que, como indica
o Gréafico 1.1, cada vez mais importante) é ainda mais dramatica. Para
paises em tempos de paz, militares podem ser cedidos, mas os policiais
estio sempre em servico ativo. Com a criacdo de novas missdes, o
déficit de tropas podera ser ainda mais relevante e farad que as Nacdes
Unidas fiquem expostas no terreno a a¢io de spoilers.

Financiamento

O orcamento de opera¢des de manutenc¢io da paz aumentou de
modo alarmante nostltimos anos —hoje representa mais que o dobrodo
orcamento regular da Organiza¢do. De US$ 2,5 bilhées em 2001-2002,
alcancou US$ 7,8 bilhoes em 2009-2010 e devera continuar a crescer
com o estabelecimento de novas missées. Os EUA sio geralmente o
membro mais recalcitrante no momento de autorizar gastos, mas
o Japdo também costuma advogar economias no orcamento. Mesmo

114 GOWAN, R. “The Strategic Context: Peacekeeping in Crisis, 2006-08”. In: International Peacekeeping, vol. 15,
n® 4, 2008.
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paises como Reino Unido, Alemanha e Fran¢a, que normalmente
apoiam as missdes de paz, demonstram restri¢des crescentes. As
missOes em locais geograficamente remotos (Chade, Darfur, RDC)
tendem a ampliar mais os custos logisticos e os gastos das Nagbes
Unidas. Embora nio se vislumbre um boicote como o de 1965, o que
ocorrerd na pratica é que as missdes contardo com orcamentos cada
vez mais inadequados, na tentativa de fazer economias marginais;
outras operacdes, de menor visibilidade politica, receberdo pressées
para serem encerradas; e nio se pode descartar a hipdtese de que
certos Estados advoguem redu¢ées em atividades de cooperagio e
desenvolvimento, a fim de financiar missées.

Estrutura do Secretariado

Desde os anos 1990, o Secretariado tem sofrido com escassez
de pessoal em Nova York para lidar com as missdes. Se comparada
com as estatisticas das forcas armadas, as opera¢des de manutengio
da paz tém razio baixa entre pessoal de apoio e pessoal desdobrado.
Os sucessivos esforcos resultaram na criagio do DPKO e em varias
expansdes de seu pessoal, a maior delas com base em recomendagdes
de Brahimi. Em 2007, o recém-empossado SGNU propés a cisdo do
DPKO em dois departamentos, com a criagio do Departamento de
Apoio ao Terreno (DES)'**. Embora realizada, essa mudanca contribuiu
pouco para mitigar a percep¢io de que o Secretariado atua além de sua
capacidade e que, em momentos de crise, coloca em risco as operac¢des
por nio dispor de pessoal suficiente. A escassez de pessoal soma-
-se a dificuldade de coordena¢io entre o DPKO/DES e as agéncias,
fundos e programas das Nac¢bes Unidas que atuam no terreno e sio
extremamente ciosos de sua autonomia. Como resultado, é comum
haver desinformacio e duplica¢io de fungdes, o que prejudica a pro-

visdo de servicos essenciais as popula¢des afetadas por conflitos'*®.

115 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2007).

116 GOWAN, R. “The Strategic Context: Peacekeeping in Crisis, 2006-08”. In: International Peacekeeping, vol. 15,
n°4, 2008.
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Doutrina e natureza das operagdes

Existe discordincia significativa entre os Estados-membros sobre
como definir os principios que deveriam guiar as missdes de paz e as
atribuic6es que sdo ou ndo adequadas a seus mandatos. De um lado,
os paises em desenvolvimento, como TCCs, insistem no uso do termo
peacekeeping por acreditar que abarca os principios tradicionais,
sobretudo o consentimento das partes e o uso da forca sé6 em
legitima defesa. Por outro lado, a UE, CANZ e EUA sublinham que as
condi¢cbes mudaram e que esses principios devem ser relativizados e
que novas funcdes (como protecdo de civis) devem ser incorporadas
aos mandatos — por isso preferem o termo peace operations. Tanto
europeus quanto estadunidenses dispéem de doutrinas operacionais
proprias e desejam torna-las mais legitimas ao assemelha-las as
opera¢des de manutencio da paz das Na¢des Unidas. Querem, por
exemplo, reconhecer a categoria de UN-mandated operations, na qual
poderiam enquadrar suas proprias missées’’. Embora esses debates
tenham uma dimensio, sobretudo, simbdlica, podem ter reflexos na
definicio, pelo CSNU, de mandatos de missdes de paz e na capacidade
do Secretariado de executa-los.

Em janeiro de 2009, motivados pela crescente demanda por
missées e como meio de dar continuidade a processos anteriores,
Franca e Reino Unido deslancharam reflexdo, no CSNU, sobre as
operacbes de manutencio da paz. O esforco focaliza dreas como
coordenagio estratégica, escassez de recursos e implementac¢io de
licdes aprendidas. Os resultados iniciais, contidos em uma declara¢io
presidencial do Conselho (S/PRST/2009/24), deram poucas contribui-
¢bes inovadoras, mas demonstraram interesse em controlar mais de

perto das atividades do Secretariado*®.

117 GOWAN, R. The EU still needs UN peacekeepers. Artigo disponivel em: <www.Ecfr.eu/content/entry/
commentary_gowan_the_eu_still_needs_un_peacekeepers.html>. Acesso em: 16 jun. 2008.

118 SECURITY COUNCIL REPORT. UN Peacekeeping Operations. Nova York: Security Council Report, 2009.

94



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

1.9. Conclusées preliminares

O objetivo principal deste capitulo 1 foi tracar o histérico dos
mecanismos de manutencdo da paz e seguranca internacionais das
Nag¢oes Unidas e avaliar como foram adaptados ao longo das décadas. Em
outras palavras, tratou-se de uma andlise de como as rela¢des de poder
no cendrio internacional e suas proje¢des na Organizacio permitiram
que essa atuasse nos conflitos. Com base nessa interpreta¢io, é possivel
elencar algumas conclusées preliminares:

+ As opera¢bes de manutencdo da paz surgiram como uma das
possiveis respostas as limita¢des ao sistema de seguranca
coletiva da Carta. Ao longo das décadas, seu emprego variou
de func¢io e de extensido com as configurag¢des politicas no
sistema internacional;

+ Apesar das dificuldades nos anos 1990, as missées de paz sio
atualmente o principal instrumento de atuacdo direta das
Nag¢oes Unidas em conflitos e desfrutam de certa legitimidade
e de um acordo politico sobre sua utilidade;

+ Atualmente, os paises em desenvolvimento sdo os maiores
contribuintes de tropa e devem permanecer nos préximos
anos como unicos com contribui¢ées prolongadas no tempo
e que abarquem mais de uma missdo. Sua atuac¢io politica na
Organizacio carece de coordenagido que lhes permita superar
uma postura reativa e que busca ganhos de curto prazo - o
que pode ser organizado, em principio, por poténcias médias
em desenvolvimento;

+ As missdes de paz passaram por fase de expansio que pde
em jogo sua operacionalidade e o préprio consenso politico
por trds de sua existéncia como instrumento privilegiado
do multilateralismo. Os préximos anos deverido ser centrais
na definicio da utilidade das missdes e, por extensdo, da
capacidade das Nagées Unidas de atuarem significativamente
na manutencdo da paz e seguranga internacionais.
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Capitulo 2

O Brasil e sua experiéncia nas operacoes de
manutencao da paz

2.1. Introdugio

O capitulo 1 teve por objetivo acompanhar o desenvolvimento
das Nag¢des Unidas no que diz respeito a manuten¢io da paz e da
seguranca. Nesse contexto, focalizou, em particular, as opera¢des de
manutencdo da paz, que ganharam forca, a partir da crise de Suez,
como instrumento que materializava um consenso politico para
tornar vidvel o mecanismo de seguranca coletiva que nio se produzira
no formato previsto na Carta de So Francisco. Nas décadas seguintes,
houve significativa oscilagdo no uso das missdes de paz, as quais
retomaram com vigor um papel central para as Na¢des Unidas a partir
de meados da década de 1980 e, sobretudo, apds o fim da Guerra Fria.
As operagbes de manutencio da paz variaram em seu significado para
os diversos Estados ao longo dessas décadas. A posi¢io relativa de
cada pais na Organiza¢io e no cendrio internacional estruturou sua
percepc¢io das missdes e seu interesse em participar.

O propésito do capitulo 2 é explicitar as razdes e circunstincias
que levaram o Brasil a participar de varias das missdes de paz e a, de
modo geral, apoiar a implementagdo desse instrumento das Nagoes
Unidas. A énfase recaira, nesse contexto, ndo sobre as contribui¢ées
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operacionais, administrativas ou doutrindrias do Brasil, mas antes sobre
seus interesses ao decidir contribuir ou ao abster-se de fazé-lo - como
foi essencialmente o caso no periodo de 1968 a 1988.

A andlise sobre a participagio brasileira estard focalizada nos
cinco casos em que o Brasil decidiu ceder tropas para operac¢des de
manutenc¢io dapaz: Suez (UNEFI), Angola (UNAVEMIII), Mocambique
(ONUMOZ), Timor-Leste (UNTAET/UNMISET) e Haiti (MINUSTAH).
Embora o Brasil tenha enviado militares e/ou policiais a mais de trinta
missdes desde 1948, somente nesses casos houve cessdo de tropas, isto
é, unidades militares formadas, cujo envio dependeu de autoriza¢io
do Congresso Nacional e, por isso, demandou engajamento politico
maior por parte do Poder Executivo. Adicionalmente, serdo feitos
comentdarios sobre duas ocasides em que o Brasil cedeu contingentes
para forcas multinacionais — INTERFET (em Timor-Leste, 1999) e
FMEI (Republica Democratica do Congo, 2003).

Ao tratar da contribuicdo brasileira atual para as opera¢des de
manutencio da paz, o capitulo 2 discute, por fim, a possibilidade e a
conveniéncia de expandi-la e o interesse de formular uma politica geral
sobre o tema, bem como a capacidade de o Brasil atuar no 4mbito das
Nagdes Unidas para moldar as missées e os 6érgdos que as estruturam.

2.2. A atuagio brasileira de Sao Francisco a Suez

Como afirmou Celso Amorim, a tradi¢io multilateral do Brasil
existe desde antes das Na¢des Unidas e esta diretamente ligada a temas
fundamentais como a defesa daigualdade dos Estados e ademocratiza¢do
das relacbes internacionais. Essa posicio histérica brasileira refletiu-se
naatuac¢io na Conferéncia de Haia de 1907 e, nas décadas posteriores, na
Liga das Nag¢des (LDN)'. Embora na LDN a atuacgdo brasileira tenha
resultado na crise que levou ao abandono da organizagdo em 1926, o

119 AMORIM, C. A Diplomacia Multilateral do Brasil. Brasilia: Funag, 2007, p. 5-8.
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Brasil agiu para assegurar um multilateralismo efetivo, que transcendesse
os privilégios normalmente concedidos as grandes poténcias. A histéria
da retirada brasileira é justamente a da busca por um organismo que
atendesse as demandas nio s6 dos militarmente poderosos, mas
também valorizasse o principio da igualdade soberana'®.

Em meados da década de 1940, o Brasil inseria-se em um
contexto regional latino-americano que percebia de modo muito
particular o papel da Organizagdo que se queria criar. O Brasil e os
demais Estados do continente tinham tradi¢io de utilizar os foros
coletivos para tentar mitigar a influéncia de paises mais poderosos,
seja os europeus, seja os EUA. Mas o crescimento (real ou imaginado)
do comunismo internacional ao fim da Segunda Guerra trazia a
preocupac¢io de que a América Latina poderia ser entregue a prépria
sorte pelos EUA, que dariam prioridade a interesses europeus.
A reuniio no México, que precedeu a Conferéncia de Sio Francisco, e
seu documento final, a Ata de Chapultepec, testemunham a posi¢ido
latino-americana. Embora se trate de um dos documentos fundadores
da alianca defensiva hemisférica, do ponto de vista das Na¢ées Unidas,
os paises da sub-regido procuravam resguardar-se da eventual perda
de principios ja assentados. De modo nido totalmente consciente,
preparavam-se para agir como grupo na Organiza¢io®?.

Apesar da relutancia quanto ao impacto das Na¢ées Unidas sobre
o continente, o Brasil ndo deixou de se constituir em interlocutor
construtivo. Como Unico contribuinte de tropas para a campanha
aliada na Europa, foi chamado a opinar em 1944 sobre o anteprojeto de
Dumbarton Oaks e revelou preocupag¢io com a falta de principios gerais

que vigorassem além do mero realismo politico'”. Em Sdo Francisco,

120 BARACUHY, B. Vencer ao Perder: a natureza da diplomacia brasileira na crise da Liga das Nagdes (1926). Brasilia:
Funag/IRBr, 2005, p. 79-80.

121 ATKINS, G. P. Latin America and the Caribbean in the International System. Boulder: Westview Press, 1999,
p. 244-245. UNITED STATES ARMY. “Act of Chapultepec”. In: Documents Pertaining to American Interest in
Establishing a Lasting World Peace: January 1941-February 1946. Carlisle Barracks: Army Information School,
1946.

122 GOMES, H. “A Conferéncia de Sao Francisco e a Atua¢io de Ledo Velloso”. In: Revista Brasileira de Politica
Internacional, n® 49/50, 1970, p. 24-26.
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teve por base a ideia de que militaria em favor da igualdade dos
membros da Organizacido, sem levar esse principio, porém, ao limite
de impedir seu estabelecimento'?®. Essa percepcio brasileira estd na
raiz do papel que o pais ainda representa nas Nac¢des Unidas, de Estado
moderado, que se vé como ator auténomo e promotor de consensos.

Na Conferéncia, o Brasil esteve diretamente envolvido em
questdes centrais do mecanismo de seguranca coletiva: 1) Advogou
a inser¢do de cldusulas que permitissem a legitima defesa individual
ou coletiva, processo que resultou no artigo 51 da Carta; 2) Insistiu
na inconveniéncia do veto e tentou limitar seu escopo. Estando claro
que esse era um ponto inarredavel para os Cinco Grandes, aderiu a
seu principio guia de privilegiar o estabelecimento da Organizacio;
3) Atuou para deixar claro que a Assembleia Geral também disporia
de competéncias, ainda que subsididrias, na drea de paz e seguranca;
4) Foi instrumental na formula¢io do texto que viria a constituir o
artigo 2.7, que veda as Nag¢bes Unidas interferirem em assuntos
internos aos Estados; 5) Sustentou que a nova Organizagdo deveria ter
uma vocagdo universal, exigindo dos membros apenas adesio a seus
principios e propdsitos. No que concerne ao funcionamento das Nagdes
Unidas, o Brasil foi particularmente afeito a ideia de conferéncias de
revisdo periddicas, que pudessem, talvez, lhe conduzir ao almejado
assento permanente no Conselho de Seguranca.

A delegacido brasileira atuou, com frequéncia, em coordenagio
com os paises latino-americanos e com outros Estados de porte médio,
como o Canadd e a Australia. Seus argumentos e iniciativas centraram-
-se naideia de que era fundamental estabelecer a Organiza¢io, mas que
elanio teria utilidade se ndo contasse com o assentimento substantivo
ndo sé das grandes poténcias, mas também dos Estados-membros

123 Relatério da Delegagdo do Brasil a Conferéncia das Nagées Unidas para Organizagdo Internacional. Rio de Janeiro:
Ministério das Rela¢bes Exteriores, 1945. Todas as observag¢bes seguintes sdo baseadas diretamente nesse
relatério do Ministro Pedro Ledo Velloso, a ndo ser que o contrério seja indicado.
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médios e pequenos. Essa lideranca construtiva foi reconhecida em
varias ocasides pelos delegados dos EUA'.

Nos primeiros anos das Nac¢des Unidas, o Brasil foi bastante
ativo e ocupou assento eletivo no CSNU nos biénios 1946-1947,
1951-1952 e 1954-1955. Nos debates sobre a Resolu¢ido Uniting for
Peace, em 1950, defendeu que se adotasse esse procedimento, porque
tinha interesse em desentravar o processo decisério na area de paz
e seguranca e porque a mudanca ia ao encontro dos argumentos
favoraveis a maior protagonismo da AGNU, propalados desde 1945.
Nos 6rgdos como ECOSOC, o Brasil buscava assegurar objetivos mais
concretos, sobretudo relacionados ao desenvolvimento e a cooperagio
técnica. No CSNU, havia um “multilateralismo de prestigio”, sem que
fossem questionados os possiveis beneficios ao pais. Mas a atuacio era,
de modo geral, independente, voltada para construir pontes, mas sem
antagonizar com os EUA'. Esse ativismo seria refletido na decisio de
participar da missdo de paz em Suez (UNEEF).

As razdes do Brasil para atuar em Suez podem ser inseridas em
seu histérico na Organiza¢io e também nos processos pelos quais ela
passava naquele momento. Do ponto de vista da politica dentro das
Nag¢des Unidas, os entdo recentes mandatos no CSNU parecem ter
influido na decisdo. Em 1956, o Brasil completara seu terceiro mandato
no Conselho; nos biénios 1951-1952 e 1954-1955, relevantes decisdes
foram tomadas, com voto favoravel brasileiro, sobre o Oriente Médio.
Nesse contexto, havia uma percepc¢io de que o desenrolar do processo
era parcialmente responsabilidade brasileira. Quando sobreveio a
crise, o Brasil votou favoravelmente as resolu¢ées da AGNU. Ainda que
ndo fosse articulador original da UNEEF, foi cedo convidado para dela

tomar parte, assim como dos comités de monitoramento'®.

124 UNITED STATES OF AMERICA. Foreign Relations of the United States 1945 Diplomatic Papers. Volume I General:
the United Nations. Washington: Government Printing Office, 1967, p. 773, 784, 917 e 1198.

125 BUENO, C. “A politica multilateral brasileira”. In: CERVO, A. et alii. O Desafio Internacional. Brasilia: Editora
da Universidade de Brasilia, 1994, p. 61-72.

126 SANTOS, N. B. “O Brasil e a Questao Israelense nas Na¢ées Unidas”. In: Brasil e Israel - Diplomacia e Sociedade.
Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, 2000, p. 34-38.
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Houve outras razdes para a participa¢io brasileira na UNEE,
que se relacionam justamente aos processos em curso na Organizagdo
naquele momento. A andlise da Exposi¢do de Motivos encaminhada
ao Congresso Nacional para solicitar autorizagio para envio de
contingente é elucidativa. Em primeiro lugar, sobressai a percepgio
de que o Conselho estava bloqueado pelo veto franco-britinico e
que a decisdo fora tomada com base na Resolu¢io “Unido Pr6-Paz”
(Uniting for Peace), a qual contara com apoio brasileiro porque daria
“maior efetividade de agio ao sistema mundial de seguranca coletiva”.
Em segundo lugar, o Secretdrio-Geral havia formulado a proposta
de uma forca de paz, que contou com endosso da Assembleia Geral
e decidiu convidar o Brasil para integri-la. Em terceiro lugar, o
Brasil ndo se poderia furtar a ajudar na manutencio da paz em 4rea
crucial como o Oriente Médio, visto ser pais de tradi¢io pacifista e
defensor da justica, cuja disposicdo de agir deveria estar clara a todos
os outros Estados porque fora colocado em posicio de destaque
em relacdo aos pequenos paises integrantes das Na¢des Unidas'?’.
Esse arrazoado demonstra que o Brasil se engajava nos processos
politicos que permitiam a formac¢io da UNEF: favorecia o forta-
lecimento da Assembleia Geral e a atuacdo incisiva de pequenos e
médios Estados; reconhecia o papel de relevo do Secretdrio-Geral
e dispunha-se a auxilid-lo. A contribui¢ido brasileira derivaria do
interesse de consolidar a capacidade operativa da Organizacdo e de
projetar-se no interior dela como ator relevante, como Estado que
naquele momento passava por momento de crescimento econémico
acelerado e fase democrética, caracterizada pelo otimismo.

Os debates no Congresso foram acirrados, a comecar pela
necessidade de adotar lei que viabilizasse o envio de tropas ao exterior
em tempos de paz (Lei 2.953/1956, ainda vigente)'?®. Nos debates

127 Exposi¢io de Motivos SG/DPC/DPo/182/602.04, de 8/11/1956.

128 ARINOS E, A. Diplomacia Independente — um legado de Afonso Arinos. Sio Paulo: Paz e Terra, 2001, p. 98-104;
SENADO FEDERAL. Pareceres 888 e 889. Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1954; e
CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto n® 2.652. Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1952.
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propriamente sobre Suez, as criticas da UDN de Carlos Lacerda fizeram
aflorar questionamentos que se repetiriam no futuro: 1) eventual
envolvimento do Brasil em conflito generalizado que se originasse
em Suez; 2) uso manipulador das tropas brasileiras para legitimar
interesses das grandes poténcias; 3) existéncia de double standards
porque nido se desdobrava forca na Hungria sob ocupagio soviética;
4) desperdicio de recursos que poderiam ser utilizados internamente
e que oneravam excessivamente o Erério; 5) desvio de fun¢io das
tropas brasileiras para “missdo de guerra”. Prevaleceram, porém, os
argumentos governistas de que o Brasil deveria mostrar disposi¢do
pratica correspondente a seu voto na Assembleia Geral e ndo se deveria
isolar de um esfor¢o internacional, que geraria grande prestigio para o
pais. Apéds a consideragio de mais de quarenta emendas, foi adotado
o Decreto Legislativo 61/1956, que circunscrevia a participagido do
Brasil ao caréter pacifico da missdo e ao consentimento das partes, em
linha com as propostas do Secretario-Geral Dag Hammarskjold'®.

O envio do batalhio brasileiro a Suez resultaria em presenca na
UNEF até 1967, quando de seu término, apesar de certos percalcos.
Nesses anos, a contribuicdo para missdes de paz integrou-se ao
discurso diplomatico brasileiro como parte da contribuicio do pais
ao éxito da Organizac¢io e a manuten¢io da paz. Foram enviados
também brasileiros ao Congo (ONUC) e a Irian Ocidental (UNSF) nesse
periodo, embora sem se constituir contingente significativo. A partir
de 1968, um ano apés a retirada da UNEF, contingéncias internas e
externas levariam a um retraimento da participa¢io do Brasil tanto
nas missées de paz quanto no CSNU*.

129 Diario do Congresso Nacional (Segio I), 14/11/1956, p. 11187-11192; Diario do Congresso Nacional (Se¢4o
1), 15/11/1956, p. 11237-11248 e 11283-11284; Diario do Congresso Nacional (Se¢io I), 20/11/1956,
p. 9-20; e Diario do Congresso Nacional (Se¢io I), 21/11/1956, p. 11514-11526.

130 SANTOS, N. B. “O Brasil e a Questao Israelense nas Na¢ées Unidas”. In: Brasil e Israel - Diplomacia e Sociedade.
Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, 2000, p. 39-40. FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagies
de Manutengéo da Paz das Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 1999, 199-203. AGUILAR, S. O Brasil em Missées de
Paz. Sao Paulo: Usina do Livro, 2005, p. 26-27. SEIXAS CORREA, L. F. O Brasil nas Na¢ées Unidas (1946-2006).
Brasilia: Funag, 2007, p. 140-144.
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2.3. Ocaso e ressurgimento do ativismo brasileiro

Como indicado no capitulo 1, o fim da década de 1960 teste-
munhou nas Na¢bes Unidas uma convergéncia de posi¢ées entre EUA
e URSS que reservaram as decisées do Conselho de Seguranca e as
operacdes de manutencdo da paz para casos especificos e limitados —
como no Oriente Médio — onde um eventual choque entre eles poderia
escalar para um conflito generalizado. O Brasil percebeu agudamente
esse fendmeno, que permeava toda a Organizacio e passou a evitar
compromissos mais especificos tanto nas missées de paz quanto no
CSNU. Esse processo, porém, nio foi uma reacdo automatica e tomou
varios anos para se consolidar. Antes, porém, de abordar esses aspectos
dapoliticainternacional nas Na¢des Unidas, convém assinalar questdes
internas ao Brasil que influiram nessa atitude.

Embora o advento do regime militar em 1964 tenha criado certa
desconfianga por parte dos novos governantes brasileiros a respeito
das Nac¢oes Unidas, ndo ocasionou a retirada das tropas de Suez, e o
Brasil ndo s6 encerrou seu quarto mandato no CSNU em 1964, mas
também exerceu o quinto no biénio 1967-1968. Fator mais influente
para o gradativo desinteresse pelos foros multilaterais de paz e
seguranca parece ter sido a situa¢io da retirada brasileira de Suez em
1967. A tropa foi uma das tltimas a ser evacuada e viu-se vitima dos
combates entre israelenses e egipcios, contando inclusive com vitimas
fatais. Pode-se aduzir que, a partir de 1968, com o recrudescimento da
repressio politica, materializada no Al-5, consolidou-se a percepg¢io,
que duraria ao menos até 1974, de que a funcio principal das Forgas
Armadas era combater os inimigos internos do regime e nio de atuar

no exterior™!,

131 BUENO, C. “A politica multilateral brasileira”. In: CERVO, A. et alii. O Desafio Internacional. Brasilia: Editora
da Universidade de Brasilia, 1994, p. 91-99. Entrevistas com diplomatas brasileiros. SOTOMAYOR, A. “Why
States Participate in UN Peace Missions While Others Don’t: An Analysis of Civil-Military Relations and its
effects on Latin America’s Contributions to Peacekeeping Operations”. Paper presented at the annual meeting
of the American Political Science Association, Marriott, Loews Philadelphia, and the Pennsylvania Convention
Center, Philadelphia, PA, Aug 31, 2006, p. 19. Disponivel em: <http://www.allacademic.com/meta/p151571_
index.html>. Acesso em: 24 maio 2009.
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Ainda que esses fatores internos tenham peso consideravel,
o Brasil parece ter sido guiado nos anos subsequentes, sobretudo,
por seu entendimento de que havia um “congelamento do poder
mundial”’, levado a cabo pelo misto de rivalidade e cooperacdo
entre EUA e URSS - como Araujo Castro explicitou em palestras e
discursos no periodo de 1968 a 1971. Nesse sentido, desde a crise dos
misseis de 1962, evoluiu uma nova atitude de “copresidéncia” entre
as superpoténcias que resultou na détente, na assinatura do Tratado
de Nio Proliferacdo (TNP) e no imobilismo no CSNU em um caso
como o da Tchecoslovdquia. As Na¢bes Unidas cairam em uma crise
gerada por sua aparente incapacidade de atuar de modo significativo
para promover a paz. O Conselho de Seguranca passou a ser vitima
da busca perene de um consenso fugidio, que gerava textos indcuos.
A presenca no 6rgio de Estados sem capacidade real de contribui¢io
para a paz apenas radicalizava o problema. A AGNU permanecia como
foro relevante, mas cuja fungio era estimular o debate'*?. Dentro desse
quadro, o Brasil encontrava poucas razdes para desempenhar papel
mais ativo. Por um lado, nio tinha problemas imediatos de seguranca
externa ou de fronteiras e, desse modo, nao via necessidade de influir
em decisbes especificas do CSNU. Por outro lado, havia sempre o
receio de que eventual candidatura ao 6rgio pudesse nio ser exitosa
e ainda submeter ao escrutinio internacional um pais que vivia em
regime de exce¢do'®>.

Dentro desse arcabougo em que era estruturada a politica multi-
lateral brasileira, as opera¢des de manutencdo da paz continuavam a ser
consideradas relevantes. As experiéncias do Congo (ONUC), da retirada
de Suez e da crise financeira-institucional de 1965, porém, sugeriam
que se tratava de uma fonte de controvérsias e nio de solu¢des para os

132 ARAUJO CASTRO, J. A. “As Na¢ées Unidas e a Politica de Poder”. In: Revista Brasileira de Politica Internacional,
n°49/50, 1970, p. 39-50. Do mesmo autor, ver “The United Nations and the Freezing of the International Power
Structure”. In: International Organization, vol. 26, n° 1, 1972. “Fundamentos da Paz Internacional: Balan¢a de
Poder ou Seguranca Coletiva”. In: Revista Brasileira de Politica Internacional, n® 49/50, 1970.

133 Entrevistas com diplomatas brasileiros.
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dilemas da Organizagio'**

. Como resultado desse modelo de atuacio
e da conjuntura internacional, o pais ausentou-se das missdes de paz e
do Conselho de Seguranca por vinte anos, entre 1968 e 1988, e preferiu
valorizar os drgios das Nac¢des Unidas ligados ao desenvolvimento
econdmico, tais como a UNCTAD e o ECOSOC.

No Comité Especial de Opera¢des de Manutencio da Paz
(C-33)'*, o Brasil permaneceu até 1977. Dava continuidade aos
argumentos, propalados desde o debate geral de 1964, de que as
missdes de paz deveriam ser normatizadas claramente — o que
poderia ser feito pela inclusio de um “Capitulo VI e meio”**.
Procurou articular-se com outros paises médios (Argentina, Egito,
india, Nigéria e Paquistdo), para avancar propostas que superassem
o impasse causado pelos membros permanentes do CSNU ou forgar
uma mudanca no Comité. No inicio de 1977, porém, foi tomada a
decisdo de que o Brasil deixaria o C-33, porque nio havia espaco real
para negocia¢des, os debates eram pouco transparentes e os quatro
membros permanentes representados (a China sé ingressou no
Comité em 1988) nio tinham interesse em obter avancos. Ademais,
o Brasil ndo mais contribuia para as missdes, e a interacio no C-33
lhe causava desgaste considerado desnecessario. Reconhecia-se,
assim, o carater limitado das opera¢bes de manutencio da paz
naquele momento e o fato de que as discussées no Comité nio
poderiam superar a auséncia de consenso politico no Conselho de
Seguranga'®’.

134 ARAUJO CASTRO, J. A. “O continente americano dentro da problemética mundial”. In: Revista Brasileira de
Politica Internacional, vol. XIV, n® 53-54, 1971, p. 19-20.

135 O Comité foi integrado originalmente, em 1965, por 33 membros e nio foi expandido até 1988, com a
inclusio da China. Assim, nos primeiros vinte anos de funcionamento, era conhecido como C-33; depois da
ades3o chinesa, passou a se chamar C-34, designacio que ainda conserva, apesar de contar com mais de cem
membros.

136 SEIXAS CORREA, L. E. O Brasil nas Nagées Unidas (1946-2006). Brasilia: Funag, 2007, p. 191-199.

137 Pela Decisdo 32/318, o Brasil foi substituido pela Guatemala. Letter dated 19 December 1977 from the
Permanent Representative of Brazil to the United Nations addressed to the Secretary-General (A/32/493). Nova
York: Nag¢ées Unidas, 1977.
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Como registram os trabalhos de Canc¢ado Trindade e de Sennes,
o Brasil nio integrou o CSNU no periodo tratado, mas fez-se presente
quando estavam em jogo questdes de seu interesse'*®. Essa postura
modificou-se a partir de meados da década de 1980. No cenéario
mundial e nas Na¢des Unidas, ocorria o desbloqueio do CSNU, e
a Organizac¢do passava a atuar em novos teatros, o que permitia a
multiplicagido das opera¢des de manutencio da paz (vide capitulo 1).
Internamente, o Brasil redemocratizava-se, e a participacio em foros
multilaterais ganhava um novo sentido. Menos constrangido pelo
fim do regime autoritério, o Brasil retomou seu ativismo nas Nagbes
Unidas e lan¢ou candidatura para o CSNU no biénio 1988-1989, bem
como lentamente voltou a participar de missées de paz. Engajou-se na
revitalizacdo da Organizagio e utilizou-a para reinserir-se em diversos
debates internacionais dos quais se isolara, como aqueles sobre direitos
humanos e meio ambiente'®.

Nosvinteanosem que esteve ausente, nao s6 as missdes mudaram
de formato, mas também o Brasil perdeu a pratica e o conhecimento
necessdrio para enviar militares, tanto do ponto de vista dos
procedimentos das Na¢des Unidas quanto do uso da legisla¢io interna
brasileira. A contribuicdo dada a partir de 1988 dependeu da lenta
reconstrucio das ligagdes entre os ministérios militares e o [tamaraty
e entre a Missdo em Nova York e as dreas responséaveis na Organizacio.
Era necessario esclarecer a natureza juridica e politica dessas operacdes
e entender melhor o interesse brasileiro em participar.

Inicialmente, o Brasil escolheu enviar observadores militares,
civis e policiais e s6 em 1993 retomou o desdobramento de tropas.

Foram tracados alguns critérios informais para escolher as missdes

138 TRINDADE, A. A. C. “The positions of Brazil in the political organs of the United Nations”. In: Révue de
Droit International de Sciences Diplomatiques et Politiques, vol. 61, n° 4, 1983, p. 311-319 (parte I) e vol. 62,
n° 1, 1984 (parte II), p. 1-26. SENNES, R. Brasil, México e India na Rodada Uruguai do GATT e no Conselho de
Seguran¢a da ONU: um estudo sobre paises intermedidrios. Tese de Doutorado, Programa de Pés-Graduagio em
Ciéncia Politica, USP, Sdo Paulo, 2001, p. 96-100.

139 SEIXAS CORREA, L. E. O Brasil nas Nagdes Unidas (1946-2006). Brasilia: Funag, 2007, p. 441-443. BUENO,
C. “A politica multilateral brasileira”. In: CERVO, A. et alii. O Desafio Internacional. Brasilia: Editora da
Universidade de Brasilia, 1994, p. 121-122.
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e o tipo de participagdo: 1) identifica¢io de ganhos com o envio
(experiéncia militar, adensamento de rela¢des bilaterais, apoio
politico em outros foros); 2) preferéncia pelo envio de observadores,
porque tropas exigiam consideraveis esforcos politicos e logisticos;
3) escolha de operag¢des de manutenc¢io da paz em que o uso da forca
fosse claramente circunscrito. Conforme evoluia a pratica, também
se aprimoravam os critérios e, em meados dos anos 1990, ja havia
mais clareza sobre a importincia e a natureza das missdes. O Brasil
privilegiava alguns fatores: a) uso na prevencdo ou solugéo pacifica de
conflitos; b) regras claras para eventual emprego da for¢a e mandatos
exequiveis; c¢) comedimento ao desdobrar as missdes, que nio
devem ser consideradas como panaceia; d) necessidade de consultas
constantes com os contribuintes de tropas e valorizacdo do papel da
Assembleia Geral e do C-34%°.

Gradativamente, o Brasil retornou as missées de paz e ao C-34,
como foro da AGNU com competéncia para debaté-las. Em 1997,
juntamente com outros 59 paises, ingressou no Comité como membro
pleno, ap6s vinte anos de auséncia*!. Entre 1988 e 2008, o Brasil enviou
militares, policiais e civis para cerca de 30 opera¢des de manutencdo da
paz, em locais como Angola, Mo¢ambique, Timor-Leste, El Salvador,
Macedénia, Croacia, Bésnia-Herzegovina, Chipre, Libéria, Ruanda,
Etiopia-Eritreia, Saara Ocidental, Chade e Haiti. As contribui¢cées com
tropas ficaram restritas, porém, aos casos de Angola, Mocambique,
Timor-Leste e Haiti, que serdo discutidos na préxima se¢do'*?.

140 Entrevistas com militar e diplomata brasileiros. TRINDADE, A. A. C. “A Constitui¢io de Missées de
Observagdo e Forcas de Paz ou Emergéncia para Operacdo Internacional a Luz do Direito Internacional
Publico e do Direito Interno Brasileiro”. In: Pareceres dos Consultores Juridicos do Itamaraty. Brasilia: Senado
Federal, 2004 (vol. VIII). FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagdes de Manuten¢do da Paz das Nagdes
Unidas. Brasilia: Funag, 1999, p. 260-264.

141 Members of the Special Committee on Peacekeeping Operations. Note by the Secretariat (A/AC.121/2008/CRP.2).
Nova York: Na¢ées Unidas, 2008.

142 A lista de missdes até 1999 pode ser encontrada em FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagies de
Manutengdo da Paz das Nagbes Unidas. Brasilia: Funag, 1999, p. 201-203; relagido das contribui¢ées mais
recentes é mantida pelo Ministério das Rela¢des Exteriores.
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2.4. As decisdes brasileiras de enviar tropas para missdes de paz

O retorno do Brasil as opera¢ées de manutencio da paz gerou
interesse pelo processo decisério interno e pela legislacdo pertinente.
Passou-se a discutir, desde inicio da década de 1990, os interesses do
Brasil em tomar parte das operagdes e o melhor modo de inser¢io
do pais nas decisées da Organizagio.

Atualmente, uma decisio brasileira de enviar tropas para missdes
de paz envolve o Ministério das Rela¢des Exteriores, o da Defesa, o
do Planejamento, Orcamento e Gestio (MPOG), a Presidéncia da
Republica e o Congresso Nacional. Normalmente, quando ainda estd
em cogitacdo o estabelecimento ou expansio de uma operagio, as
Na¢oes Unidas formulam consulta informal & Missido do Brasil em
Nova York, que tece considera¢des sobre a conveniéncia politica e as
repassa a Secretaria de Estado. Nessa fase preliminar, estabelece-se
didlogo com 0 MD, a fim de averiguar a disponibilidade de tropas, e com
a Presidéncia, para verificar a viabilidade do envio do ponto de vista
da politica interna. Caso seja possivel concordar, é feita sinalizacio
para as Na¢oes Unidas, de modo a obter um pedido formal. Este serd
objeto de uma Exposi¢do de Motivos Conjunta entre MRE e MD, que
serd encaminhada por uma Mensagem do Presidente da Republica ao
Congresso Nacional. Cabe ao Legislativo, na forma da Lei 2.593/1956,
aprovar, por Decreto Legislativo, o envio da tropa e suas dimensdes.
Alegislacido em vigor nio especifica esse cursus, que foi estabelecido na
pratica, com base na experiéncia adquirida desde 19884,

Tanto diplomatas quanto militares envolvidos no processo de
envio de tropas reconhecem a legitimidade desse procedimento, mas
identificam diversas dificuldades: 1) existe uma baixa institucionalidade,
visto que as etapas nio estdo previstas em uma norma e podem ser

contornadas ou questionadas. Ademais, o progresso da decisido

143 Palestra de Elias M. Rodrigues Filho, em IV Reunido de Estudos — Operagdes de Paz. Brasilia: Gabinete de
Seguranga Institucional, 2005, p. 27; entrevista com militar brasileiro.
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depende de constantes pressdes politicas, sobretudo junto a érgidos
que nio estdo diretamente envolvidos no tema (como o MPOG ou a
Casa Civil da Presidéncia); 2) ainda nesse campo, persiste uma aguda
dependéncia das relagbes pessoais entre os responsaveis pelo tema
para que um pedido seja processado; 3) o Congresso normalmente
nio recebe informacdes sistemadticas sobre os conflitos tratados e as
missdes de paz e depende de noticias da imprensa; 4) como resultado
dos fatores anteriores, é frequente que a decisio seja morosa e acabe
nio atendendo as expectativas das Na¢des Unidas, que necessitam
de mobilizar contingentes com celeridade’*.

Entre 1993 e 2005 foram delineadas diversas propostas de
mudanca na legislacdo e no processo decisério, a fim de otimizar
a participacdo brasileira em missdes de paz. Seu sentido geral era
de delimitar mais claramente as competéncias dos diversos 6rgaos
estatais e facultar ao Executivo maior margem de manobra, a fim
acelerar o processo de envio de tropas. As principais propostas
foram o estabelecimento de um Grupo de Trabalho Interministerial,
em 1993, a apresentacido do Projeto de Lei 4.380-A, de 1994, a
promulgacdo da Lei 10.937/2004 e a iniciativa de criar uma comissio
interministerial sobre missées de paz, em 2004/2005. Com exce¢do
da Lei 10.937 (que trata, sobretudo, de temas administrativos),
as propostas modificando a legislacio ou o processo decisério nio
chegaram a ser adotadas'®.

Os debates, porém, sdo uteis para entender as motiva¢des
brasileiras em tomar parte nas missdes. Em seus arrazoados,
os membros do Executivo e do Legislativo que tomaram parte
das considera¢des elencam os interesses do Brasil em participar das
opera¢des de manutencio da paz do ponto de vista de sua insercio
internacional. A andlise do conjunto dos casos permite listar as

144 Entrevistas com diplomatas e militares brasileiros.

145 FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagées de Manutengio da Paz das Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 1999,
p. 233-240.
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seguintes motivac¢des: 1) inserir plenamente o pais no mecanismo de
seguranca coletiva das Nag¢bes Unidas, que voltou a ser atuante apds
o fim da Guerra Fria; 2) aumentar a influéncia brasileira nos érgéos
de tomada de decisdo das Na¢bes Unidas; 3) cumprir os preceitos que
regem as rela¢ées internacionais do Brasil constantes do artigo 4° da
Constituicdo Federal; 4) reforcar a prépria ideia de multilateralismo e
inserir os interesses brasileiros entre aqueles que orientam as decisdes,
inclusive para minimizar questdes como o double standards do CSNU;
5) validar a candidatura brasileira a membro permanente do Conselho
de Seguranca; 6) aproveitar oportunidades de cooperag¢io identificadas
no curso da implementacio dos processos de paz; 7) proporcionar
maior experiéncia internacional para as Forcas Armadas'*®.

Se essas formula¢des mais abstratas, voltadas para o processo
regulatdrio, fornecem um quadro dos interesses e motivagdes do
Brasil em tomar parte de operacbes de paz em geral, é necessario
analisar as ocasides recentes em que o Brasil efetivamente desdobrou
tropas, a fim de verificar, nos casos concretos, os critérios de escolha
das missées nas quais foram desdobradas tropas brasileiras'*’. Nesse
contexto, serd analisado o processo decisério brasileiro nas missées
de paz em Mog¢ambique, Angola, Timor-Leste e Haiti, além das
forcas multinacionais em Timor-Leste e na Republica Democratica
do Congo (RDC).

2.4.1. Mocambique - ONUMOZ

Em dezembro de 1992, a Resolu¢io 797 (1992) do CSNU
criou a ONUMOZ para apoiar o processo de paz em Mogambique.
A poucos dias de iniciar novo mandato eletivo no Conselho, o Brasil
reagiu positivamente a sondagem do Secretdrio-Geral Boutros-Ghali

146 Exposicio de Motivos n°®157/DNU-MRE, de 5/5/1993; Exposi¢do de Motivos n°421/DNU-MRE, 18/10/1993;
Projeto de Lei 4.380-A. Brasilia: Senado Federal, 1994; Exposicio de Motivos n® 256/MD, de 12/5/2004.

147 UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma tedrica e a participagido do Brasil em operacdes de paz das Nagbes
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006, p. 94-95.
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sobre a possibilidade de envio de tropas. O SGNU chegou a comentar
que gostaria que esse fosse o inicio de um aumento significativo
das contribui¢des brasileiras para as missdes de paz. Internamente,
porém, tratava-se da primeira ocasido desde Suez (a UNEF encerrara
suas atividades em 1967) em que o Brasil mobilizaria tropas. Havia
muitas davidas sobre como proceder quanto ao trimite do pedido
ou ao financiamento e organiza¢io administrativa do contingente.
Ademais, era necessario verificar se havia tropa treinada e equipada.
Como resultado, varios meses passaram-se até que uma autorizagdo
fosse solicitada ao Congresso Nacional'*®.

A exposicdo ao Legislativo sobre os interesses brasileiros
envolvidos no envio da tropa listava alguns elementos: 1) atender
a uma solicitagdo do SGNU para incrementar a contribuicdo que
era prestada ao processo de paz em Mocambique por meio de
observadores militares; 2) dar cumprimento aos dispositivos do artigo
4° da Constituicdo Federal; 3) assumir posicido ativa na supervisio
multilateral da pacificacio da Africa Austral; 4) adensar as relacées
com Mog¢ambique e com os paises africanos de idioma portugués.

O Congresso recebeu bem a proposta e a endossou na forma do
Decreto Legislativo 15/1994 e, apesar da demora na adogio, concordou
com o arrazoado do Executivo, tendo os parlamentares aduzido
algumas razdes: a) manter a “tradi¢do no envio de tropas objetivando a
paz”; b) solidarizar-se com um pais e um continente de tracos culturais
e histdéricos comuns; c) elevar a imagem brasileira no exterior;
d) prover experiéncia para as Forcas Armadas. Parlamentares, porém,
contrapuseram algumas preocupagdes, sobretudo a necessidade de
atentar para outros temas da agenda internacional e importincia
de que o Brasil atuasse no exterior em estrito cumprimento da
Constituicao®®,

148 Correspondéncia oficial com a Missio junto as Na¢ées Unidas (1993); Exposicido de Motivos n® 441/DNU/
DAF-II/SRC/SGPL-MRE-PEMU ONU PGUE ONUMOZ, 27/10/1993; entrevista com diplomata brasileiro.

149 Mensagem n°® 826 do Presidente da Republica ao Congresso Nacional, em 5/11/1993; Diario do Congresso
Nacional (Se¢do I), 10/2/1994, p. 1770-1773.
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Além das motiva¢des alinhadas, a contribuicdo paraa ONUMOZ
explicita o carater inicial da retomada do envio de tropas pelo Brasil.
O tempo excessivo entre a solicitacio e a chegada ao terreno é marcante
— e foi responsavel pelos militares brasileiros atuarem em locais
particularmente ermos. Outros pontos importantes sdo a limitagdo de
um ano para a permanéncia, que teria que ser renovada, e a indefini¢io
do numero especifico de militares, preferindo autorizar uma unidade
(batalh&o), que poderia variar em composicio.

2.4.2. Angola - UNAVEM III

A proximidade no tempo fez que os procedimentos empregados
no caso do pedido de autoriza¢io de envio de tropas para Angola na
UNAVEM III fossem semelhantes aos da ONUMOZ. Estabelecida como
desenvolvimento das missdes anteriores para monitorar o processo de paz,
a UNAVEM Il necessitava de tropas, que foram solicitadas ao Brasil mesmo
antes do estabelecimento da missio. Em Nova York, a Missdo brasileira
procurou assegurar-se de que o Secretariado permitiria ao Brasil uma
escolha sobre com que tropas contribuir e de que o Acordo de Lusaca, que
embasava a nova fase da UNAVEW, seria realmente aceito pelas partes™®.

A Mensagem ao Legislativo, mutatis mutandis, recuperou a argu-
mentacdo utilizada no caso de Mocambique sobre adensamento de
relacGes com a Africa e com os paises lus6fonos. Agregou, entretanto,
trés aspectos anunciados como “interesses concretos” do Brasil
que poderiam ser promovidos com o desdobramento de tropas:
1) o Atlantico Sul seria “nossa esfera imediata de a¢io internacional”
e seria necessario contribuir para superar conflitos na sub-regiio;
2) haveriaestreitoslagos de cooperagio com Angola que caberia manter;
3) e seria possivel fortalecer a postulagio a membros permanente do
CSNU. O Congresso aprovou o Decreto Legislativo n® 31/1994 sem
muito agregar ao texto, endossando as razdes do governo*™.

150 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (1994).

151 Mensagem n®1.090 do Presidente da Republica ao Congresso Nacional, em 30/11/1994; Exposicao de Motivos
Interministerial n°® 589 MRE/EMFA, 30/11/1994; Diario do Congresso Nacional (Secdo I), 7/12/1994,
p- 14983-14984.
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2.4.3. Timor-Leste - UNTAET (2000)/UNMISET (2004)

O envio de tropas brasileiras para operagdes de manutencio
da paz em Timor-Leste pode ser tratado em dois momentos™?
Em 2000, apés a retirada da Indonésia e a expulsido das milicias
que assolaram o pais, o CSNU criou uma administracio transitéria
(UNTAET), que incorporou parte das tropas cedidas anteriormente
para a forca multinacional (INTERFET). Em 2004, a missdo de paz em
que se transformara a UNTAET, a UNMISET, entrou em sua fase final,
e o Brasil foi chamado a ampliar seu contingente, sendo o tema objeto
de nova consulta ao Congresso Nacional.

Em sua primeira solicitacio, o Executivo explicava que as tropas
brasileiras ji estavam em Timor-Leste desde 1999, com permissio
legislativa, e afirmava que o pais tinha interesse em manter um
papel ativo no processo politico timorense. Ademais, seria necessério
demonstrar “solidariedade aquele povo irmio”. Os parlamentares
acolheram favoravelmente as razdes apontadas e aduziram ser
necessario ao Brasil trabalhar para reintroduzir o portugués em
Timor-Leste. Nos debates também é elencado um interesse adicional,
o de promover a atuacio de empresas brasileiras no territério sob
administra¢io das Na¢des Unidas, o qual poderia “ajudar a abrir as
portas do mercado do Oriente, por meio de um grande entreposto”.
O Decreto Legislativo n® 10/2000 afinal aprovou, sem dificuldades,
o envio de setenta policiais do exército. A Unica obje¢io foi de que o
Brasil deveria contribuir com contingente maior'*.

Em abril de 2004, o CSNU decidiu reduzir a UNMISET e estender
seu mandato por um ano. Nesse contexto, o Brasil foi convidado a
expandir sua contribui¢do, tornando-se o maior contribuinte nessa
fase final, com 125 militares. Os debates sobre o tema ocorreram

152 A cessdo de tropa brasileira para a forca multinacional que atuou em Timor-Leste em 1999 sera tratada
separadamente, na subsecido 2.4.5.

153 Diario da Camara dos Deputados, 24/2/2000, p. 9130-9131, 9148 e 9270-9274; Diario do Senado Federal,
25/2/2000, p. 3549-3551; entrevista com militar brasileiro.
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paralelamente aos do Haiti (subsecdo 2.4.4.), mas foram muito menos
controversos. O Executivo apresentou como interesses a continuidade
da presenca brasileira no processo de formagdo nacional timorense e o
adensamento dos lagos com um pais de lingua portuguesa. Referiu-se
também ao fato de que o Brasil exercia, naquele momento, mandato
eletivo no CSNU, foro em que defendia os interesses de Timor-Leste.
Sugeria, desse modo, que a contribui¢do com tropas fortaleceria nossa
posi¢io negociadora no Conselho de Seguranca (vide capitulo 4). Em
suas considera¢des, o Congresso acolheu o arrazoado do Executivo
e aduziu alguns interesses brasileiros: 1) cumprir os preceitos do
artigo 4° da Constitui¢do, tais como prevaléncia dos direitos humanos
e autodeterminacio dos povos; 2) contribuir para a assisténcia
humanitaria; 3) fortalecer o sistema multilateral de solucdo de
controvérsias; 4) citando o livro de Paulo R. C. T. da Fontoura, um
parlamentar sugeriu a importancia de permitir o adestramento das
Forcas Armadas e valorizar seu papel frente a sociedade®*.

O Decreto Legislativo n® 206/2004 foi aprovado sem oposi¢io
no Congresso Nacional, ainda que o CSNU nio tivesse adotado uma
resolucio sobre o tema até a data de inicio dos debates. Permeou
a consideracio da matéria a percepcio de que o compromisso
do Brasil com Timor-Leste era antigo, uma questio de apoio a
autodeterminacio, e de que a tropa brasileira nio estaria intervindo
em assuntos internos timorenses.

2.4.4. Haiti - MINUSTAH

Em fevereiro de 2004, o CSNU autorizou uma forca multi-
nacional (FMI) a agir no Haiti e anunciou que estabeleceria uma
operacdo de manutencio da paz para dar continuidade ao trabalho
de estabilizacdo do pais. O Brasil, que ndo integrou a FMI, mas

154 Exposicido de Motivos Interministerial n® 122 MRE/MD, de 4/5/2004; Diario da Camara dos Deputados,
14/5/2004, p. 22029-22030; e Diério do Senado Federal, 18/5/2004, p. 14916-14921 e 15244-15246.
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era membro eletivo do Conselho de Seguranca e votou a favor da
Resoluc¢io 1529 (2004) sobre o Haiti, anunciou, dias depois, que teria
interesse em dar contribuicido substantiva para a futura missio e,
possivelmente, indicar o comandante de seu componente militar™>.
A possibilidade de ceder 1.200 militares para a nova missdo (a ser
conhecida como MINUSTAH) criou controvérsia na opinido publica e
no Congresso Nacional, a qual ndo conhecia paralelo desde Suez. Ha
que se notar que a polémica nio derivava da quantidade de tropas
cedidas - para Angola o Brasil enviara mais de mil militares por
semestre (UNAVEM III). Também n&o decorria do momento politico
internacional, porque a ampliagdo do contingente em Timor-Leste
foi proposta ao mesmo tempo em que o pais considerava desdobrar
tropas no Haiti e ndo gerou dificuldades.

Em suas argumenta¢ées em favor do envio de tropa, os
Ministros de Estado das Relacdes Exteriores e da Defesa alinharam
interesses diversos para o Brasil integrar a MINUSTAH. Chama
atencdo o fato de que houve énfase em aspectos institucionais, embora
fossem lembradas também as rela¢bes bilaterais com o Haiti e sub-
-regionais com o Caribe. Na Exposi¢cio de Motivos Interministerial
privilegiaram-se dois temas: 1) a tradi¢do brasileira de dar prioridade
a solu¢io multilateral de conflitos e o cumprimento dos preceitos
constitucionais de prevaléncia dos direitos humanos, defesa da
paz e cooperagio entre os povos para o progresso da humanidade;
2) o compromisso com o fortalecimento do multilateralismo e da
solucdo pacifica de controvérsias. Referéncia foi feita a mobilizacio
de outros paises latino-americanos e caribenhos para resolver a crise

156

humanitaria haitiana®®. Ao contrdrio do que ocorrera nos casos

anteriores, houve movimenta¢io significativa de parlamentares

155 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2004). Pormenores da atuagdo brasileira no
CSNU para moldar o mandato da MINUSTAH s&o objeto de analise no capitulo 4.

156 Exposicido de Motivos Interministerial n® 121 MRE/MD, de 4/5/2004; AMORIM, C. Audiéncia do Ministro
de Estado das Relagbes Exteriores em Sessdo Conjunta das Comissdes de Relagées Exteriores e Defesa Nacional
do Senado Federal e da Camara dos Deputados. Disponivel em: <www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/
discursos/discurso_detalhe3.asp?ID_DISCURSO=2537>. Acesso em: 3 jul. 2008.
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desfavoraveis a conceder autorizacdo para o envio das tropas. Esse
fato exigiu que os ministros de Estado das Rela¢des Exteriores e da
Defesa estivessem engajados em consultas prévias com membros do
Legislativo, a fim de assegurar tramitacdo menos controvertida para
a matéria; e mesmo o Comandante do Exército compareceu ao Senado
Federal, para fazer “corpo a corpo” no dia da votagio™”’.

Nos debates na Camara e no Senado, as criticas levantadas pelos
parlamentares, refletidas na imprensa, variaram bastante de natureza.
Alguns criticos questionaram a validade dos motivos do Brasil para
atuar no Haiti — para esses parlamentares, o governo brasileiro estaria
agindo para agradar os EUA e legitimar um golpe de Estado promovido
por Washington; ou estaria atendendo a um pedido do presidente
francés Jacques Chirac, semrefletir sobreasituacdono terreno; ouainda
estaria obcecado por um assento permanente no CSNU e tencionaria
provar sua capacidade para essa fun¢do a qualquer custo. Em poucos
casos, a legitimidade das Nag¢des Unidas chegou a ser questionada. Um
segundo grupo de criticas lamentava que recursos preciosos fossem
empregados em outro pais enquanto seriam indispenséveis no Brasil -
posicido simbolizada pela cita¢do “o Haiti é aqui” da can¢do de Caetano
Veloso. Uma terceira vertente sugeria que a crise haitiana teria natureza
essencialmente social, e o desdobramento de militares ndo poderia
soluciond-la, sendo necessério enviar suprimentos e profissionais da
drea de satde e educag¢io. Os parlamentares que apoiaram a posi¢io do
governo reiteraram os termos da Exposicdo de Motivos e procuraram
refutar as criticas. Seus principais argumentos foram: 1) ainda que a
presenca das Na¢des Unidas fosse imperfeita, a alternativa seria o caos;
2) o Brasil é um pais de referéncia no CSNU para promover a paz e ndo
se poderia furtar a essa responsabilidade como um dos fundadores e

um entusiasta da Organizacao; 3) e experiéncias anteriores de envio

157 Entrevista com militar brasileiro.
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de tropas a missdes de paz para Angola, Mocambique e Timor-Leste
haviam sido exitosas e poderiam ser repetidas no Haiti'®®.

Apesar da controvérsia, o Decreto Legislativo 207/2004 auto-
rizou o Brasil a contribuir com contingente de até 1.200 militares para
a MINUSTAH e foi votado menos de duas semanas apds a solicitagido
do Executivo. O texto proposto originalmente nio foi alterado para
incluir eventuais preocupagdes do Congresso, mas o Senado decidiu
que uma comissio parlamentar visitaria o Haiti meses depois para

verificar o trabalho realizado pelos brasileiros'**.

2.4.5. As forgcas multinacionais em Timor-Leste e na RDC

Os casos das for¢as multinacionais de que o Brasil participou em
Timor-Leste INTERFET, 1999) e na Republica Democrética do Congo
(FMEIL, 2003) podem agregar dados relevantes sobre a motivagio
brasileira em tomar parte de missdes internacionais. Como explica
Paulo R. C. T. da Fontoura, o Brasil ndo tem tradicdo de integrar
forcas multinacionais, preferindo as opera¢cdes de manutencio da paz
propriamente ditas. Dois aspectos contribuem para essa tendéncia:
1) as for¢as multinacionais sdo autorizadas a atuar por meio da forga,
em situa¢ées onde ainda nio ha cessar-fogo, o que gera maiores custos
humanos e politicos; 2) como ndo sdo organizadas pelas Nacdes
Unidas, os integrantes das forcas nio dispdem de reembolso para
suas tropas, nem de apoio logistico do Secretariado'®. Apesar dessas
caracteristicas diversas, as motiva¢les brasileiras parecem ter sido
as mesmas ao contribuir nos casos de Timor-Leste e da Republica
Democratica do Congo.

158 Diario do Senado Federal, 13/5/2004, p. 13969-13975; Diario da Camara dos Deputados, 14/5/2004,
p- 22031-22050; Dirio do Congresso Nacional (Sessdo Conjunta), 19/5/2004, p. 661-665.

159 Diario do Senado Federal, 20/5/2004, p. 15268.

160 FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagées de Manutengio da Paz das Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 1999,
p. 205-207.
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No caso da INTERFET, a Missdo em Nova York assegurou-se
junto ao Secretariado e A Austrélia (que liderava a forca) de que havia
consentimento da Indonésia para sua atuagio contra as milicias que
devastaram o territério timorense apds a vota¢io macica em favor
da independéncia, em agosto de 1999. Na Mensagem ao Congresso
Nacional, o Executivo apresentou os seguintes motivos para integrar
a forca: 1) “decorréncia natural” do continuo apoio brasileiro a
estabilidade em Timor e solu¢dojusta e internacionalmente aceitavel da
questao; 2) solidariedade com um “povo-irmio” de lingua portuguesa;
3) prevencio e repressio de “crimes internacionais” que eram
cometidos. Nio foi realcada a diferenca entre a forca e as tradicionais
missOes de paz, nem apontado interesse genérico no fortalecimento
das institui¢bes multilaterais. Em seus debates, o Congresso apoiou
fortemente a proposta do Executivo, em nome da solidariedade com
o povo lus6fono de Timor-Leste, que desejava exercer seu direito de
autodeterminac¢io. O Gnico questionamento feito antes da ado¢do do
Decreto Legislativo n® 5/1999 foi de que o Brasil deveria ceder mais
tropas, além dos 50 propostos®®. A tramitac¢do do tema no Legislativo
durou cerca de 48 horas.

No caso da RDC, a solicitagdo foi feita ao Congresso para que
autorizasse o envio de dois avides Hércules para integrar forca
multinacional que socorreria peacekeepers uruguaios e civis sitiados
por nova explosdo de violéncia no leste daquele pais. Também nesse
caso, o Brasil buscou confirmar que a lideran¢a francesa da forca
havia obtido assentimento ndo sé das autoridades congolesas,
mas também de Ruanda e Uganda, envolvidas no caso. Em sua
Mensagem, o Presidente da Reptblica alinhou os seguintes interesses
brasileiros: 1) fortalecimento das relacbes com paises africanos;
2) demonstra¢io de capacidade de mobilizacdo para resolver crises

161 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (1999); Mensagem n° 1.300 do Presidente
da Republica ao Congresso Nacional, em 16/9/1999 (renumerada Mensagem n° 849, de 1999-CN); Dados
Taquigraficos 16393-16396, de 16/9/1999. Senado Federal, Subsecretaria-Geral da Mesa, Subsecretaria de
Taquigrafia.
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internacionais, “evidenciando credenciais de legitimo candidato a
membro permanente do Conselho de Seguran¢a”; 3) apoio do Brasil
as institui¢des multilaterais; 4) gesto de solidariedade com o Uruguai,
cujas tropas estavam cercadas. E notavel que, além de duas razées
bilaterais, tenham sido realcados motivos ligados ao fortalecimento
e a reforma das Na¢bes Unidas. O Legislativo opinou favoravel-
mente e nio indicou reconhecer diferenca nas missées de paz e
forcas multinacionais. Sublinhou, porém, o cariter humanitario de
que se revestia a iniciativa brasileira e a necessidade de que o Brasil
reiterasse, como membro da Organiza¢io, sua constante busca por
soluc¢des pacificas de controvérsias'®.

Nesses dois casos a motiva¢do brasileira nio diferiu signifi-
cativamente da apresentada para o envio de tropas para operacdes
de manutencio da paz propriamente ditas, abarcando uma gama de
interesses que néo se restringe a atua¢io nas Nac¢bes Unidas.

2.4.6. Contribuicido para missdes de paz e estratégias brasileiras

Uma vez repassados os casos em que o Brasil decidiu enviar
tropas para operagdes de manutencdo da paz, é necessario analisar em
conjunto os interesses listados como orientando essas contribui¢des.
Essa interpretacdo do conjunto visa a avaliar se houve uma estratégia
continuada que norteasse a participa¢io brasileira, buscando inserir o
pais no mecanismo de seguranca coletiva das Na¢des Unidas.

A fim de permitir a comparagio dos interesses arrolados nos diversos
casos de envio de tropas, eles foram separados em trés grandes categorias:
(Tabela 2.1) “Internos” sio relativos a interesses que a participacdo em
missoes de paz possa realizar, mas que se localizem no campo da legalidade
ou das agéncias domésticas brasileiras; “Bilaterais/regionais” referem-
se a interesses que as missdes podem promover entre o Brasil e o pais

162 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2003); Mensagem n° 281 do Presidente da
Republica ao Congresso Nacional, em 27/6/2003; Diario do Senado Federal, 3/7/2003, p. 16921-16924; e
Diario da Camara dos Deputados, 3/7/2003, p. 30701-30704.
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anfitrido ou paises da regido circundante ou outros contribuintes de tropas;
“Institucionais” dizem respeito a interesses manifestados nas Nagdes
Unidas como organizagio internacional com uma politica interna prépria. E
essendial frisar que, nos documentos do Ministério das Rela¢des Exteriores,
nos textos enviados ao Congresso e nas discussées do Legislativo, raramente
esses interesses figuram de modo claramente categorizado, sendo comum
que aparecam combinados nas mesmas sentencas. Ademais, certas
categorias sdo lembradas com maior frequéncia.

Tabela 2.1. Interesses brasileiros em contribuir para missdes de paz

Internos Bilaterais/regionais Institucionais
- cumprir os principios do artigo | - solidarizar-se com o pais - legitimar candidatura a vaga
4° da Constitui¢io; egresso de conflito; permanente no CSNU;
- treinar as Forcas Armadas; - adensar rela¢io com o pais - fortalecer o multilateralismo e a
- promover o papel dos militares | anfitrido ou com paises vizinhos; | solu¢io pacifica de conflitos;
na sociedade. - adensar rela¢des com outros - maximizar a influéncia
TCCs; brasileira no CSNU durante
- promover comércio e biénios eletivos;
investimentos brasileiros. - demonstrar capacidade de
mobilizacdo.

Nos documentos analisados, os interesses que ocorrem com maior
frequéncia sio os de carater bilateral ou regional, embora nio seja comum
especificar como a participa¢io nas missoes se refletird na pratica em maior
interacio bilateral ou regional nem se ela se dara na forma de comércio ou
cooperacido prestada pelo Brasil. Como esclarece Sotomayor, essa énfase
dd maior grau de concretude as motiva¢es, mas pode criar a impressao
de que nio haveria participagio sem interesse imediato. O mesmo autor
nota que, no caso do Brasil, é incomum haver referéncias ao papel de
treinamento das Forcas Armadas porque, ao contrario do que ocorre em
paises como o Uruguai, no Brasil, as Forcas Armadas néo considerariam
o envio de tropas a missées de paz como uma de suas fun¢bes centrais'®.

163 SOTOMAYOR, A. “Why States Participate in UN Peace Missions While Others Don’t: An Analysis of Civil-Military
Relations and its effects on Latin America’s Contributions to Peacekeeping Operations”. Paper presented at the
annual meeting of the American Political Science Association, Marriott, Loews Philadelphia, and the Pennsylvania
Convention Center, Philadelphia, PA, Aug 31, 2006, p. 32-40. Disponivel em: <http://www.allacademic.com/
meta/p151571_index.html>. Acesso em: 24 maio 2009. A participacdo em missdes de paz consta como um
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Embora comum, a alusio ao artigo 4° da Constitui¢io também
carece de uma explica¢do sobre como operacionalizar principios como
“prevaléncia dos direitos humanos” e “cooperagdo entre os povos para
o progresso da humanidade”, sem falar da “nio interven¢io”, utilizada
tanto pelos que sdo favoraveis quanto pelos que sdo contrarios a cessio
de tropas.

Os interesses institucionais tém sido mencionados nos casos
mais recentes, como nos da MINUSTAH (Haiti, 2004) e UNMISET
(Timor-Leste, 2004). Aparecem, porém, como elementos isolados,
muitas vezes como principios gerais que nido necessitariam de
explicagdes pormenorizadas. Mesmo em textos que se propdem a
traduzir concretamente o interesse brasileiro, como o antigo manual
de Operagées de Paz do Ministério da Defesa, figura apenas alusio
a participagdo em missdes como “vetor da inser¢io do Brasil no
cendrio politico internacional”. Em textos mais académicos escritos
por militares e diplomatas envolvidos com o tema, as explica¢bes
também nio sio extensas'®. Em poucos casos nota-se a importancia
de contribuir para opera¢cdes de manutencio da paz para o exer-
cicio de mandato eletivo no CSNU - embora o inicio das missdes em
Moc¢ambique, Angola, Timor-Leste e Haiti tenha ocorrido justamente
durante os biénios eletivos de 1993-1994, 1998-1999 e 2004-2005.

E importante notar que a candidatura do Brasil a assento
permanente em um CSNU eventualmente reformado nio figura de
maneira proeminente nas razdes apresentadas ao Legislativo, mas é
muitas vezes vista como motor das atitudes brasileiras. Ao mesmo
tempo, ao promover sua candidatura a membro eletivo para o biénio
2010-2011, o Brasil ressalta sua participagio em missdes de paz

dos objetivos da Estratégia Nacional de Defesa, entre outros 18. O texto do documento é bastante genérico a
respeito das opera¢des de manutencio da paz.

164 Manual de Opera¢des de Paz. Brasilia: Ministério da Defesa, 2001, p. 31. CANNABRAVA, I. “O Brasil e as
operacdes de manutenc¢io da paz”. In: Politica Externa, vol. 5, n® 3, 1996, p. 101; IV Reunido de Estudos -
Operagées de Paz. Brasilia: Gabinete de Seguranga Institucional, 2005, p. 20-21.
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como um qualificativo'®. Mas o projeto de resolugio apresentado
em 2005 para a reforma do CSNU nio estabelece a participacdo em
operacdes de manutencio da paz como condi¢do para ser membro
permanente do Conselho, embora sugira tratar-se de contribuicio
relevante (A/59/L.64).

A auséncia de duas considera¢des parece digna de nota. Em
primeiro lugar, ndo hid mengdo ao tipo de conflito em que atuara a
missdo (interno, internacional, interétnico, religioso, econdmico,
social). Em principio, esse fator poderia ser relevante na consideragio
dos interesses brasileiros em contribuir para a resolu¢io do conflito.
Em segundo lugar, nio sio feitas observac¢bes sobre a possivel duragio
das missdes ou sobre o acompanhamento da evolu¢io da presenca das
Nac¢ées Unidas no terreno*®.

Dessaanadlise, é possivel depreender que o Brasil utiliza as missées
de paz das Nagdes Unidas como instrumento de sua politica externa,
mas a decisio de participar parece ser tomada em bases intuitivas e que
variam significativamente de caso a caso. Como resultado da auséncia
de uma politica estruturada e de um modelo explicativo das decisdes
brasileiras, algumas dificuldades sio enfrentadas: 1) por vezes, é
extremamente moroso o processo decisdrio, o que é lembrado pelo
Secretariado e pode desacreditar o Brasil; 2) podem surgir resisténcias
no Congresso Nacional e na sociedade civil ao envio de tropas, como no
caso do Haiti, normalmente geradas por desconhecimento das si-
tuacbes concretas e dos interesses brasileiros; 3) sdo recusadas
contribui¢ées solicitadas pelas Nac¢bes Unidas com base em
motivos, sobretudo, operacionais'®’; 4) existe uma inconstancia das
contribui¢bes brasileiras, que ocorrem por “espasmos” e podem se

165 MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES. Brazil — Candidate for the United Nations Security Council
2010-2011. Brasilia: MRE, 2009, p. 3.

166 Entrevista com diplomatas brasileiros.

167 Entrevista com diplomatas brasileiros.
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expandir significativamente, mas estio normalmente atreladas a uma
missido e serdo reduzidas em igual medida ao fim dela.

Essa situacio do Brasil contrasta com, por exemplo, a da Africa
do Sul. Trata-se também de pais em desenvolvimento com importante
participacdo em opera¢des de manutencio da paz das Na¢des Unidas.
Em 1999, Pretéria divulgou um White Paper com uma politica geral
para as missdes das Na¢des Unidas e de organismos regionais e sub-
-regionais. Ali estd estabelecido que, como “membro responsavel da
comunidade internacional”, a Africa do Sul tem como parte de seu
interesse nacional “desempenhar papel de lideran¢a em missdes
internacionais de paz”. Sdo alinhados no documento defini¢ées sobre
missOes de paz e critérios para integra-las e para definir as tarefas e o
desdobramento de contingentes sul-africanos'®.

Uma politica geral para participagio em opera¢des de manutengio
da paz depende, assim, em primeiro lugar, de se articular uma explica¢io
de por que o pais tem um interesse geral em fortalecer o multilateralismo,
o sistema de seguranca coletiva das Na¢ées Unidas e as opera¢bes de
manutenc¢io da paz como seu instrumento principal. No caso do Brasil,
essas motiva¢ées sido conhecidas historicamente e reiteradas nas
instancias de formulacio politica:

O multilateralismo encontra nas Na¢des Unidas sua maislegitima expresséo.
A ONU tem vocagio universalista, de inclusio dos povos e de respeito a

soberania de seus Estados-membros. Sua maior legitimidade deriva de sua

vocac¢do universal e da representatividade de sua composicio’; e

Esse engajamento brasileiro reflete nossa convicgdo de que, por refletirem
a vontade da comunidade internacional, as Na¢ées Unidas estio melhor
equipadas do que qualquer pais individual para promover a paz e a

seguranca internacionais®”.

168 REPUBLIC OF SOUTH AFRICA. White Paper on South African Participation in International Peace Operations.
Disponivel em: <www.info.gov.za/whitepapers/1999/peacemissions.pdf>. Acesso em: 13 jul. 2008.

169 AMORIM, C. A Diplomacia Multilateral do Brasil. Brasilia: Funag, 2007, p. 8.

170 AMORIM, C. Discurso do ministro de Estado das Relagdes Exteriores por ocasido da abertura do “Semindrio de Alto
Nivel sobre Operagées de Manutengdo da Paz”. Disponivel em: <www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/
discursos/discurso_detalhe3.asp?ID_DISCURSO=3019>. Acesso em: 7 ago. 2008.
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Essa afirmativa é a base de uma politica geral para operagbes
de manutencdo da paz. Nela esta contida a percep¢io de que o Brasil
considera legitima e desejdvel a atua¢do no campo da paz e seguranca
internacionais por meio das missdes de paz. A experiéncia histérica do
pais pode ser utilizada para tracar defini¢cées e objetivos basicos.

Restaria, entdo, delinear critérios que permitam, de modo flexivel,
avaliar cada convite formulado ao Brasil e escolher em quais casos seria
interessante tomar parte. Na pratica, os interesses alinhados para cada
pedido de autorizacgio para envio de tropas poderiam ser realinhados,
a fim de aperfeicoar o processo decisério.

Tabela 2.2. Realinhamento dos interesses em rela¢io as missées de paz

Em apoiar as missées e Para a escolha de missdes Beneficios auferidos com a
contribuir em geral especificas para contribuir participacio

- fortalecer o multilateralismo e | - solidarizar-se com o pais - treinar as Forcas Armadas;

a solugdo pacifica de conflitos; egresso de conflito; - promover o papel dos militares
- maximizar a influéncia - adensar relagdo com o pais na sociedade;

brasileira no CSNU durante anfitrido ou com - promover comércio e

biénios eletivos; paises vizinhos; investimentos brasileiros.
- demonstrar capacidade de - adensar rela¢des com

mobilizacdo; outros TCCs.
- cumprir os principios do artigo

4° da Constituicio.

Para estruturar tal politica geral, o principio operativo nio
poderia ser, como sugere Seitenfus, “a diplomacia solidaria™".
Embora seja central a ideia de solidariedade, visto que o Brasil nio é
atingido diretamente pelos conflitos em que existem missées de paz,
um principio dessa natureza nio poderia indicar quando participar
de missdes especificas, apenas o interesse geral em apoia-las. Parece
mais conveniente averiguar a posi¢cdo que o Brasil ocupa atualmente
no mecanismo de seguranca coletiva materializado nas missées de paz

e como sua contribui¢io com tropas pode alterar sua influéncia. No

171 SEITENFUS, R. “De Suez ao Haiti: a participa¢io brasileira nas opera¢ées de paz”. In: O Brasil e a Organizagéo
das Nagbes Unidas. Brasilia: Funag, 2008, p. 54. SEITENFUS, R. “Elementos para uma diplomacia solidaria: a
crise haitiana e os desafios da ordem internacional contemporanea”. In: Carta Internacional, margo 2006.
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mesmo sentido, a ideia de “nio indiferen¢a” (definida como principio,
diretriz ou atitude) também nio pode orientar escolhas especificas,
ainda que justifique o apoio em geral as operagdes de manutengdo
da paz. O préprio ministro Amorim sublinha que a “ndo indiferen¢a”
complementa o principio de apoio ao multilateralismo e a tradi¢io de
recorrer as Na¢bes Unidas para a resolucio de disputas (vide também

capitulo 4)'72.

2.5. Situacio atual e perspectivas

Em dezembro de 2008, o Brasil ocupava a 202 posi¢io na lista
de maiores contribuintes de tropas e policiais para as opera¢des de
manutencio da paz encontrada no sitio do DPKO. Os 1.352 militares
e policiais brasileiros representavam cerca de 1,47% do total. Em
comparagdo com cinco anos antes, houve um crescimento significativo:
em 2003, os brasileiros eram 128, ou 0,3% do total. Nesse periodo,
o Brasil ampliou mais do que proporcionalmente sua contribui¢io
— cerca de 500% de aumento no contingente brasileiro, comparado
com 211% do total de peacekeepers desdobrados. Mesmo assim, trata-
-se de quantidade modesta, se comparada com os desdobramentos
de Paquistdo (11.135), Bangladesh (9.567), India (8.693), Nigéria
(5.908) e, mesmo, do Uruguai (2.538). Ao longo dos dltimos anos,
a contribui¢io brasileira foi limitada em face do total e dos maiores
contribuintes (Grafico 2.1) — o que contrasta com meados da década de

1990, quando o Brasil chegou a ser o 5° maior contribuinte'”>.

172 AMORIM, C. Aula Inaugural proferida pelo Ministro das Relagdes Exteriores, Embaixador Celso Amorim, por ocasiéo
da abertura do Curso de Relagées Internacionais da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Disponivel em: <http://
www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/discursos/discurso_detalhe3.asp?ID_DISCURSO=3454>.
Acesso em: 20 out. 2009. Palestra do ministro das Rela¢ées Exteriores do Brasil, Embaixador Celso Amorim,
como convidado de honra do Semindrio Diplomdtico do Ministério dos Negdcios Estrangeiros de Portugal.
Disponivel em: <http://www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/discursos/discurso_detalhe3.asp?ID_
DISCURSO=3415>. Acesso em: 20 out. 2009. Uziel, E. “Trés questées empiricas, uma teérica e a participagdo
do Brasil em operac¢des de paz das Na¢ées Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n® 4, 2006, p. 101.

173 Disponivel em: <www.un.org/Depts/dpko/dpko/contributors>. Acesso em: 1° dez. 2009.
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A participagio brasileira nio se tinha alterado de modo relevante
entre 2004 e 2009, com o pais oscilando entre os nameros 14 e 20
do ranking. Pode-se afirmar que o Brasil tem demonstrado capacidade
de manter suas tropas no terreno por periodo significativo quando
necessario, o que evidencia compromisso com o éxito das missdes de
paz. A contribuicdo estd, porém, extremamente concentrada em uma
operacdo, a MINUSTAH. Some-se a isso que a andlise do processo
decisério interno sugere ser esse um novo “espasmo” de participacio,
a qual podera retrair-se de acordo com o destino da MINUSTAH.

Grafico 2.1. Contribuic¢ido do Brasil em relacdo ao total e ao
maior contribuinte

100000y

800007

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
O Brasil 100 | 100 | 128 | 1365 | 1253 | 1250 | 1280 | 1280

B Demais 41430| 37483| 37217| 53216| 59098| 69936| 70818| 78326
0O Maior Contribuinte| 6045 | 5424 | 5252 | 8209 | 9457 | 9790 | 10603| 10637

Antes de verificar qual o impacto dessa presenca como TCC sobre
a atuagio brasileira no mecanismo de seguranca coletiva, cabe indagar
se existem possibilidades de manutencio e expansdo desses niveis.
Um primeiro aspecto é a disponibilidade de tropas adequadamente
treinadas e equipadas, que possam, uma vez desdobradas, manter a
eficiéncia e disciplina que sio reconhecidas aos militares brasileiros.
Ressalte-se, de inicio, que grande parte das Forcas Armadas brasileiras

127



Eduardo Uziel

é composta de conscritos, os quais nio sdo enviados a missées de paz.
Outro ponto relevante é que, para cada contingente desdobrado, deve
haver, no minimo, outros dois prontos para substitui-lo no prazo de
um ano, a fim de viabilizar o rodizio de tropas, sem prejudicar as outras
atribui¢ées constitucionais das FFAA. No momento, o Brasil mantém
registrada nas Na¢des Unidas'™ a possibilidade de disponibilizar cerca
de 1.170 militares, abaixo da contribuicio real. Estimativas informais
sugerem que o Exército Brasileiro poderia mobilizar cerca de 1% de
seu contingente total, ou seja, até dois mil homens por semestre.
A esse numero teriam que ser acrescidas as tropas da Marinha e da
Aerondutica, mas uma extrapolagio razoavel seria que, em termos
de tropa qualificada e equipamento, o Brasil poderia, no curto prazo,
ampliar sua contribuicio para até 2.500 militares por semestre'”.

Em vista do terremoto que devastou o Haiti em janeiro de 2010 e
da Resolu¢io 1908 (2010) que expandiu o contingente militar e policial
da MINUSTAH, o Brasil decidiu aumentar em até 1.300 militares
sua participagdo no Haiti (dos quais 900 seguiriam imediatamente).
Essa expansio da contribuicio brasileira confirma que hé capacidade
de manter até cerca de 2.500 militares no terreno por semestre. No
entanto, corrobora igualmente a percepcio de que a capacidade
brasileira de contribuir é espasmddica, estd atrelada a uma missio
e pode ser retraida apds seu fim. Do mesmo modo, a autoriza¢io
legislativa sé pode ser obtida mais facilmente em vista da verdadeira
comogao resultante da tragédia natural'’®.

Outro fator relevante é o custo para o envio da tropa. As Nacdes
Unidas reembolsam parte dos gastos dos paises com seus contingentes

174 Os TCCs tém a possibilidade de informar o Secretariado de sua disposi¢do de contribuir com tropas por
meio do United Nations Stand-by Arrangement System (UNSAS), embora essa indica¢io ndo implique obrigacio
de disponibilizar as tropas. Trata-se de no¢do da capacidade contributiva, mas estd claro que o Estado que
for repetidamente chamado a validar suas promessas e nido o fizer, se verd em embaracos politicos. Ver
FONTOURA, P. R. C. T. O Brasil e as Operagbes de Manuten¢do da Paz das Nagoes Unidas. Brasilia: Funag, 1999,
p- 141-148. Disponivel em: <www.un.org/Depts/dpko/fgs2/unsas_files/sba.htm>.

175 Entrevistas com militares brasileiros.

176 Entrevista com militar brasileiro. Decreto Legislativo 75, de 25/1/2010.
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em missdes de paz, com base em tabelas de valores fixos para tropas,
equipamentos e servicos. Para alguns Estados, esses recursos excedem
os dispéndios com os militares no terreno, e podem ser auferidos
recursos com as contribui¢ées. No caso do Brasil, mesmo com a Lei
10.937/2004 (que alterou a remunera¢io dos militares no exterior), o
reembolso responde por cerca de 40% dos gastos'”’.

Ainda que sejam equacionadas a questio de pessoal e de recursos
financeiros, a possibilidade de enviar mais tropas para operacdes de
manutencio da paz esbarra no préprio processo decisério brasileiro.
Como visto na se¢do 2.4., a auséncia de uma politica geral para
missdes de paz faz que cada contribui¢ido tenha que ser justificada com
argumentos ad hoc, que levam a esforgos politicos adicionais. O Brasil
é convidado com frequéncia pelas Nag¢des Unidas para contribuir
para missdes novas ou ampliadas (como na Somaélia ou na Republica
Democritica do Congo'”®), mas ndo tem respondido positivamente.
Reportagem da agéncia Reuters, em dezembro de 2008, relacionou
essas dificuldades brasileiras as postulacdes de um assento permanente
no CSNU, ao reproduzir declara¢ées de “diplomata ocidental”: “Where
are the developing countries who want to have seats on the Security
Council? Where is Brazil?"'7.

A maior participagdo brasileira nas operacbes de manutencio
da paz no periodo apés 1988 gerou um natural ativismo nos foros
intergovernamentais das Na¢bes Unidas que debatem o tema, como
0 C-34 e na V Comissdo da Assembleia Geral, que discute temas
administrativos e orcamentarios. No Comité Especial, o Brasil tem
sido particularmente articulado desde 2004, quando a experiéncia na
MINUSTAH aportou novas ideias e estratégias sobre o tema. Um ponto
importante é a percepgio brasileira de que existe um “tripé seguranca/

177 Entrevistas com militares brasileiros.
178 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2008).

179 CHARBONNEAU, L. “UN peacekeeping faces crisis as funds, troops dry up”. In: Reuters Africa. Disponivel em:
<http://africa.reuters.com/top/news/usnJOE4B605R html>. Acesso em: 9 dez. 2008.
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180" que é essencial no Haiti

reconciliacdo politica/desenvolvimento
e em qualquer missio multidimensional. O Brasil tem procurado
inserir linguagem que respalde essa inter-relacdo, bem como dotar
o Secretariado de estruturas adequadas para executar tarefas a ela
associadas no terreno. No mesmo contexto, a delegacido brasileira
advoga veementemente a utilizacdo de projetos de impacto rapido
(QIPs)*#! pelas missdes, como forma de estabelecer boas relacdes com
as comunidades e como gesto inicial para favorecer o desenvolvimento.
Insiste também que, desde o inicio, sejam integrados aspectos de peace
building aos mandatos das operagdes e que o Secretariado seja dotado
dos recursos adequados para implementa-los*®?.

Nas questdes mais controversas, o Brasil procura maximizar
suas posi¢ées moderadas e facilitar a construcio de um consenso
entre os extremos representados por alguns membros do Movimento
dos Paises Ndo Alinhados (MNA) de um lado e Unido Europeia (UE),
EUA e Canada, Australia e Nova Zelandia, de outro. Em substancia, o
Brasil expressa convergéncia com os demais contribuintes de tropas
em temas como: doutrina e principios; conduta e disciplina; respeito
a soberania; primazia das Na¢des Unidas como agéncia organizadora
das missées. Em 2007, o Comité foi incapaz de alcan¢ar consenso em
seu periodo normal de sessdes porque os EUA insistiam em questionar
o principio basico do consentimento das partes. Nesse contexto, o
Brasil trabalhou para contornar a dificuldade, sem abrir mdo de um
dos principios basicos das missées. Indicou igualmente que nio seria
aceitavel qualquer conclusio do C-34 que nio fosse substantiva. Em
2008, novamente o Comité nio obteve consenso porque havia proposta

180 AMORIM, C. Discurso do ministro de Estado das Relagbes Exteriores por ocasido da abertura do “Semindrio de Alto
Nivel sobre Operagoes de Manuten¢do da Paz”. Disponivel em: <www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/
discursos/discurso_detalhe3.asp?ID_DISCURSO=3019>.

181 Os quick impact projects (QIPs) foram originalmente sugeridos pelo Relatério Brahimi (§ 37). Sio pequenas
obras ou melhorias (pontes, pocos artesianos, reformas em edificios publicos como escolas) que podem ser
realizadas pelos contingentes e que beneficiam diretamente as popula¢ées, angariando, assim, apoio para as
missées.

182 Entrevista com diplomata brasileiro.
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de inserir aspectos de protecdo de civis que poderiam ser vistos como
vulnerando a soberania dos Estados anfitrides. Nesse caso, diplomata
brasileiro chegou a ser indicado como facilitador em reconhecimento a
capacidade mediadora do Brasil®.

A estratégia brasileira tem sido de fazer articulagdo também com
grandes TCCs como india, Paquistdo, Nigéria e Africa do Sul, mas as
diferentesprioridadeseagendas costumamfazerque orelacionamento
mais estreito exista s6 com os demais paises da América do Sul, tais
como Argentina, Uruguai e Chile. E interessante notar que, apesar
de coincidirem no objetivo geral de ampliar a influéncia dos paises
em desenvolvimento, Brasil, India e Africa do Sul - que sdo todos
relevantes contribuintes de tropas — carecem de articulacio prépria
estruturada no C-34 como foro privilegiado da AGNU para tratar de
missées de paz. Tal auséncia talvez derive de opinides divergentes
sobre condugido de assuntos de seguranca ou talvez de suas posturas
diferentes como TCCs. Enquanto o Brasil localiza suas contribuic¢ées
em uma ou duas missées, India e Paquistao, por exemplo, contribuem
com tropas para varias missdes em regides diversas. Também é notavel
que o Brasil ndo visa precipuamente, com seus desdobramentos, a
obter cargos e vantagens no Secretariado, o que nio é verdade para
outros paises. Mas é concebivel também que se trate de campo pouco
explorado e no qual a cooperagido possa ser encorajada’®.

Na V Comissdo, o interesse maior do Brasil por operacdes de
manutencdo da paz nos ultimos anos tem gerado uma dindmica
positiva, sobretudo com o Grupo Africano. A importante presenca
brasileira no Haiti permite que esse tema nio seja negociado sem o
conhecimento ou anuéncia do Brasil e, também, da Argentina. Os
dois paises insistem em prover a MINUSTAH de recursos 6timos para

183 Entrevista com diplomata brasileiro.

184 SOUSA, S-L. India, Brazil, South Africa (IBSA) — New inter-regional multilateralism in the South?. Madri: FRIDE
Comentario, 2007. Disponivel em: <http://www.fride.org/publicacion/154/india-brasil-sudafrica-ibsa-
un-nuevo-tipo-de-multilateralismo-inter-regional-del-sur>. Acesso em: 28 nov. 2007. KRISHNASAMY, K.
“Recognition’ for Third World Peacekeepers: India and Pakistan”. In: International Peacekeeping, vol. 8, n® 4,
2001, p. 56-76.
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possibilitar a implementa¢io de seu mandato. A fim de facilitar essa
tarefa, costumam estabelecer aliancas com o Grupo Africano, que
defende consistentemente as missées na Africa. O resultado nio sé
beneficia as operacdes em questdo, mas também consolida o principio
de que todas as missdes de paz devem ser dotadas de recursos
comensuraveis com as tarefas que lhes sdo solicitadas'®.

Nos capitulos 3 e 4 é analisada a dindmica do Conselho de Seguranca
com relacdo as operacdes de manutencio da paz e o papel do Brasil. Nesse
contexto serd possivel avaliar a relacido dialética entre contribuir com
tropas e influenciar os mandatos estabelecidos pelo CSNU.

2.6. Conclusdes preliminares

O Brasil atualmente é nio s6 um importante contribuinte de
tropas (embora nio se encontre entre os dez maiores), mas também
participa ativamente dos debates do Conselho de Seguranca e da
Assembleia Geral sobre o tema. Nesse contexto tem militado em favor
de opera¢des de manutenc¢io da paz que, como a MINUSTAH, lidem
com o conflito de um ponto de vista holistico e por meio de mecanismos
de implementagdo integrados. Tem também insistido que as missdes
nio poderio ser exitosas se ndo houver um processo politico paralelo
que estabeleca um consenso sobre a paz.

Embora mantendo postura transigente, o Brasil evita apoiar
conceitos que potencialmente ponham em jogo os principios cons-
titucionais da nio intervencio e da soberania estatal. Sua atua¢io
na Assembleia Geral, sobretudo no C-34, aproxima-se dos demais
paises em desenvolvimento e dos latino-americanos em particular
(ainda que deixe a desejar na articulacio com outros parceiros
como India e Africa do Sul). Isso nio significa um posicionamento

185 Entrevista com diplomata brasileiro.
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excludente porque o Brasil procura participar de didlogo sobre o
tema também com EUA e UE™S.

Como um grande pais democritico em desenvolvimento, o
Brasil tem visto um interesse claro em participar das missdes de paz
e contribuir para seu sucesso como forma preferencial de fortalecer
os mecanismos multilaterais na drea de paz e seguranca. Sua maior
dificuldade, porém, reside na relativa inelasticidade de sua capacidade
contributiva e no carater historicamente espasmoédico de suas
contribui¢des com tropas para as operac¢des. Essa situa¢io sinaliza a
conveniéncia da altera¢io dos processos decisérios internos em favor
de uma politica mais estruturada de participagio nas missées, baseada
no apoio geral ao instituto das opera¢ées de paz e em critérios mais
claros para escolha de missées em que participar'®.

O objetivo principal do capitulo 2 é delinear o histérico
da participacido brasileira nas principais fases do mecanismo de
seguranca coletiva das Nag¢ées Unidas e, sobretudo, nas operagdes
de manutencio da paz. Procurou-se evidenciar os interesses do Brasil
em contribuir com tropas, bem como as atuais limita¢ées para ampliar
sua contribuicio, e sua interacdo em alguns foros da Organiza¢io que
debatem o tema. Com base nessas considera¢des, é possivel listar
algumas conclusées preliminares:

O Brasil, desde 1945, trabalhou em favor de uma Organizagio
que dispusesse de um sistema de seguranca coletiva que nao
fosse um mero reflexo da vontade das grandes poténcias,
representadas pelos cinco membros permanentes do Conselho
de Seguranca;

O pais esteve consciente desde o inicio de que era preferivel
um mecanismo de seguranca coletiva imperfeito a nenhum

186 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2008).

187 UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma tedrica e a participagdo do Brasil em operacées de paz das Nagbes
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006, p. 101-102.
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mecanismo. Assumiu constantemente posi¢des de transigén-
cia, voltadas para construir o consenso;

Jéa na década de 1950, com a crise de Suez, o Brasil percebeu
que as nascentes missdes de paz poderiam significar uma
oportunidade para fortalecer as Na¢bes Unidas e imprimir
em sua atuacido as percep¢des nacionais sobre a realidade
internacional;

Com o longo hiato de ndo participa¢do nas missées de paz e no
CSNU (1968-1988), o Brasil perdeu muito em experiéncia e
capital politico, que tiveram que ser reconstruidos lentamente
nos ultimos vinte anos;

A participa¢io em opera¢des de manutencio da paz tem sido
constante desde 1988, mas a quantidade de pessoal enviado
varia enormemente, resultando em padrio espasméddico de
envio de tropas;

A auséncia de uma politica geral sobre o tema parece estar na
causa dessa dificuldade, visto que ha necessidade de justificar
o interesse de contribuir para as missdes em geral e para
escolher missdes especificas a cada caso;

O Brasil é um interlocutor reconhecido e relevante nos
foros das Na¢ées Unidas que tratam de missées de paz, mas
sua inconstincia em contribuicées fragiliza o didlogo e a
articula¢io com os outros Estados e limita a influéncia sobre
o Secretariado.



Capitulo 3

O processo decisério do Conselho de Seguranca
e as operacdes de manutencao da paz

3.1. Introducio

Se as opera¢des de manutenc¢io da paz representam a evolu¢io
dos acordos politicos alcancados para que as Nagdes Unidas pudessem
atuar na manutencio da paz e seguranca internacionais, o Conselho
de Seguranca representa o locus privilegiado para a celebragio dos
acordos. O CSNU nio é o drgio exclusivamente competente para
tratar de paz e seguranca, e a Assembleia Geral, durante varios anos,
foi vista como tendo a iniciativa nessa area. Desde meados dos anos
1980, porém, o CSNU adotou um ritmo crescente de trabalho e voltou
a ser respeitado nas Nac¢des Unidas como o dérgdo precipuamente
responsavel pela manutencio da paz.

Como afirma Edward Luck, “the Council’s business is maintaining
international peace and security. Its market, therefore, is dynamic,
elastic and insatiable”. De fato, o resumo preparado pelo SGNU dos
itens sob consideragdo do 6rgio listou 105 itens em outubro de 2008
(embora s6 cinquenta tenham sido tratados em 2007 ou 2008)*8.

188 LUCK, E. UN Security Council - practice and promise. Nova York: Routledge, 2006, p. 129; Summary statement
by the Secretary-General on matters of which the Security Council is seized and on the stage reached in their
consideration (S/2008/10/Add.39). Nova York: Na¢ées Unidas, 2008.
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Apesar de ser uma quantidade ainda impressionante, muitos desses
temas sdo considerados rotina, como renovacdes de missdes de paz
ou san¢des, cujos conflitos sé serdo resolvidos em longo prazo, ou sdo
debates tematicos com resultados sobretudo retéricos.

Neste capitulo 3, procura-se verificar o funcionamento do
Conselho de Seguranca, sobretudo nos ultimos anos e com especial
atencdo para o processo de tomada de decisGes. As operagdes
de manutencio da paz, por representarem um dos instrumentos
preferenciais do Conselho e por atuarem diretamente nos conflitos
e por necessitarem de contribui¢cdes com tropas e recursos finan-
ceiros significativos, apresentam-se como caso destacado para a
andlise dos trabalhos do érgéo e para a formulagdo de hipéteses sobre
a influéncia e o poder em seu dmbito.

3.2. Estrutura, procedimentos e métodos de trabalho

Em seu capitulo 4, a Carta das Nag¢des Unidas traz apenas uma
estrutura basica do que é o Conselho de Seguranca: afirma que é
composto de cinco membros permanentes (P-5) e de dez eletivos
(E-10); estabelece o mandato dos eletivos; determina as regras basicas
de votacio, inclusive a necessidade de voto concorrente dos P-5. Pouco
mais do que isso estd presente na Carta. Coube a Comissdo Preparatéria
negociar projeto de Regras de Procedimento, que deveria ser adotado
no inicio dos trabalhos em 1946. Ji naquele momento, porém, o CSNU
demonstrou seu potencial para controvérsias e ndo adotou regras
definitivas. As que existem s3o ainda ditas “provisérias”, mas estdo em
uso ha 63 anos. Trata-se de um conjunto de 61 disposi¢cdes, contidas
em doze péaginas, que regulamentam tipos de reunido, agenda,
credenciais, presidéncia, papel do Secretariado, votagio, idiomas,
documentagdo, novos membros e relagdio com outros drgios. Sua
concisio contrasta com as 163 regras e sete apéndices, em 141 paginas
da Assembleia Geral. Mas as regras de procedimento também dizem
pouco sobre o CSNU, porque muito do seu trabalho é baseado em
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praticas (ditas “entendimentos”), poucas vezes colocadas por escrito.
Essa forma de trabalhar reflete a disputa existente entre os que preferem
disposi¢des especificas e os que pendem por maior flexibilidade, o que
resulta em um meio termo muito pouco claro’®.

O crescimento exponencial das atividades do CSNU na década
de 1990 encorajou o debate sobre a melhoria de seus métodos de
trabalho e Regras de Procedimento. Em grande parte, havia interesse de
consolidar praticas que evoluiram ao longo de décadas. O aumento do
numero de missées de paz e de regimes de san¢des também criou grupos
de paises que ndo eram membros do érgio ou partes de conflitos, mas
tinham motivos fortes para desejar alguma previsibilidade e transparéncia
em seus trabalhos. Embora os membros do CSNU variem muito em sua
postura frente a inovac¢des, os P-5 costumam ser mais recalcitrantes
quanto a adotar qualquer regra ou método de modo inflexivel. Como
resultado, atualmente o CSNU ainda funciona com Regras de Procedimento
provisorias, afastadas quando é da conveniéncia das grandes poténcias e
com priéticas e entendimentos nem sempre registrados (fato epitomizado
na expressio “the Council is master of it own procedure™®). As tentativas
mais recentes de alterar essa situagio (como a do Japio, em 2006)
resultaram, sobretudo, em compila¢ées de dados anteriores™.

Para entender melhor o funcionamento do 6rgio, quatro aspectos
marcantes podem ajudar a elucidar sua dinadmica: a agenda; as reunides; o

processo de votag¢io; e a busca do consenso.

Agenda

E necessério precisar o termo “agenda”. Para cada reunido, o

CSNU adota uma lista dos temas de que tratara e que é chamada de

189 Provisional Rules of Procedure of the Security Council (S/96/Rev.7). Nova York: Na¢ées Unidas, 1982. Rules of
Procedure of the General Assembly (A/520/Rev.17). Nova York: Na¢des Unidas, 2008. BAILEY, S.; DAWS, S. The
Procedure of the UN Security Council. Oxford: Oxford University Press, 1998, p. 9.

190 Entrevista com funcionario do Secretariado.

191 SECURITY COUNCIL REPORT. Security Council Transparency, Legitimacy and Effectiveness: Efforts to Reform
Council Working Methods 1993-2007. Nova York: Security Council Report, 2007.
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agenda. Mas, para a presente discussdo, agenda é o conjunto de temas
tratados pelo Conselho. E necessario também atentar para o fato de
que muitos assuntos figuram com titulos sibilinos nas considera¢ées
do 6rgio. Assim, “non-proliferation” diz respeito a san¢des ao Ir3;
e “letter dated 4 July 2006 from the Permanente Representative
of Japan to the United Nations addressed to the President of the
Security Council” trata de testes missilisticos e nucleares da Coreia
do Norte. Esse fenémeno se deve a disputa politica que cerca cada
ato do CSNU, inclusive a escolha do nome dos itens e sua inclusio na
agenda'®?.

O Conselho nio reconhece uma lista oficial dos itens de que
estd tratando - embora o SGNU publique periodicamente um
Summary statement, nos termos da Regra 11, que elenca todos os
temas cujo exame nio foi especificamente encerrado pelo 6rgio. A
maioria das matérias nesse temario ndo é considerada ha varios anos,
mas permanece por insisténcia de algum Estado-membro. Colocar
o assunto sob a consideracio do CSNU tem o poder simbélico de
reconhecé-lo como uma disputa, que exige solu¢ido'®. Assim, desde o
inicio, os pequenos e médios Estados lutaram para que qualquer pais
pudesse trazer seus interesses para o debate. Os P-5, por seu turno,
procuram controlar a inclusdo de temas na agenda e fazem grandes
esfor¢os politicos quando o tema é de seu interesse direto. Embora
o CSNU nio costume rejeitar abertamente temas, cada pedido é
lapidado, de modo a néo ferir susceptibilidades'*. Uma prerrogativa
de que o CSNU nio abre mio é retirar um item de sua agenda. Trata-
-se de fato muito raro e que representa gesto politico expressivo,
como no caso da Libia, na Resolu¢io 1506 (2003).

192 GHAREKHAN, C. The Horseshoe Table - An inside View of the UN Security Council. Nova Delhi: Longman, 20086,
p. 15.

193 HURD, L. “Legitimacy, Power, and the Symbolic Life of the UN Security Council”. In: Global Governance,
vol. 8, n°1, 2002, 39-41. TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra:
UNIDIR, 2003, p. 5-6.

194 BAILEY, S.; DAWS, S. The Procedure of the UN Security Council. Oxford: Oxford University Press, 1998, p. 89.
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Reuniées

Quando da funda¢io das Nag¢ées Unidas, a influéncia de ideias
wilsonianas sugeria fortemente que as reunides do CSNU seriam
publicas, uma nova condenacdo da diplomacia secreta. Até os anos
1970, as reunides publicas do érgio serviam também para expor um
pais adversario politico ao embara¢o — como ddo provas as manobras
dos EUA para que a URSS vetasse com frequéncia projetos de resolucio.
Desde meados dos anos 1980, o Conselho comecou lentamente a
preferir reunides fechadas (as quais existiam anteriormente, mas
eram utilizadas com pouca frequéncia), que permitiam atuagio mais
produtiva e evitavam a participacio de outros Estados-membros.
Discussoées privadas permitem também maior flexibilidade e margem
de manobra, inclusive para mudar uma posi¢do sem constrangimento
em publico'®.

O CSNU realiza, como reunides oficiais, “debates abertos”,
“debates”, “apresentacdes”, “ado¢io”, “debates privados” e “reunides
com TCCs”. A maior parte de seu trabalho, porém, ocorre nas chamadas
“consultas informais” e nas “reunides de peritos” — encontros de cariter
informal, sem registro, mas onde a maioria das decisées é tomada. Os
P-5 sdo entusiastas dessa pratica, que limita a influéncia da opinido
publica em sua capacidade de exercer pressio sobre os membros.
Funcionarios mais experientes do Secretariado chegam a afirmar que as
outras sessdes pouco acrescentam ao trabalho e podem complici-lo ao
gerar animosidade. Ironicamente, a maior aten¢io dada ao CSNU levou
a que seus membros buscassem formas menos conspicuas de interacio,
o que lhes faculta barganhar suas decisées. Como afirma Melvern:

195 FEUERLE, L. “Informal Consultation: a mechanism in Security Council decision-making”. In: New York
University Journal of International Law and Politics, vol. 18, n° 1, 1985, p. 275-279.

196 JAPANESE MISSION TO THE UNITED NATIONS. Handbook on the Working Methods of the Security Council.
Nova York: Japanese Mission to the United Nations, 2006, p. 53-54. SECURITY COUNCIL REPORT. Security
Council Transparency, Legitimacy and Effectiveness: Efforts to Reform Council Working Methods 1993-2007.
Nova York: Security Council Report, 2007, p. 3. Entrevista com funcionario do Secretariado.
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Today it is easier for diplomats. The debates take place behind closed
doors in a side room and it is here that the deals are concluded that
make up UN policy. The ambassadors only go into public session to vote
resolutions and to make set speeches. All the important work is done
behind closed doors".

Os TCCs realizaram campanha ao longo dos anos 1990 para que
lhes fosse concedido acesso privilegiado ao CSNU na forma de reuniées
privadas, que se realizassem antes da renova¢io dos mandatos das
missdes e que permitissem influenciar nas mudancas. A pratica ja
existente foi consagrada na Resolu¢ido 1353 (2001) e é uma etapa
necessaria na adoc¢io de resolu¢des sobre operagdes de manutencio
da paz. A presenca de grande nimero de paises e o fato de que hd um
registro, ainda que confidencial, desestimulou trocas significativas de
opinido. Como ocorre com muitas inova¢des do CSNU, as reunides
com TCCs perderam sua funcdo substantiva e tornaram-se apenas

oportunidade para consultas sobre aspectos técnicos das missdes'®.

O voto e o veto

A Carta procura definir claramente os critérios de votagdo no
CSNU, de acordo com a férmula de Yalta: em vota¢des de procedimento,
é necessario o voto favoravel de nove membros; para todas as outras,
sdo necessarios nove votos, inclusive os votos concorrentes dos P-5.
Essa norma basica do 6rgio nido pode ser desafiada, e a Regra 40 diz
apenas que “[v]oting in the Security Council shall be in accordance
with the relevant Articles of the Charter”. No Conselho, qualquer
questdo pode ser posta a voto, incluindo a natureza (substantiva
ou procedimental) do tema, embora nem toda votagdo resulte em
uma decisdo implementavel’®. O fato de que a regra de votagdo seja

197 MELVERN, L. “The Security Council: behind the scenes”. In: International Affairs, vol. 77, n® 1, 2001.

198 SECURITY COUNCIL REPORT. Security Council Transparency, Legitimacy and Effectiveness: Efforts to Reform
Council Working Methods 1993-2007. Nova York: Security Council Report, 2007, p. 7. Entrevista com
funcionario do Secretariado.

199 BAILEY, S.; DAWS, S. The Procedure of the UN Security Council. Oxford: Oxford University Press, 1998, p. 7.
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inalterdvel cria um importante fenémeno: mesmo que os P-5 estejam
de acordo, ainda precisardo convencer ao menos quatro membros
eletivos para que se possa tomar uma decisdo. Teoricamente, os
membros eletivos poderiam associar-se para tentar exercer uma
espécie de “veto coletivo”. Na pratica, hd margem de manobra para
os E-10 negociarem, mas uma coordena¢do mais elaborada tem se
mostrado dificil desde as décadas de 1970 e 1980, quando foi exercida,
em parte, pelos membros do MNA.

A necessidade do voto concorrente dos P-5 - o instituto do veto
— é um dos aspectos mais detraidos da estrutura do CSNU. No entanto,
como afirmam Bailey e Daws, “(...) it is not simply the veto, but also
the power relations which the veto symbolizes, that may prevent the
Council from acting”®. Mas, desde o inicio, o Conselho aprendeu a
superar obstaculos e, em seu primeiro ano, decidiu que a abstencio
de um dos P-5 nido correspondia a um veto. Ainda que muito usado
durante a Guerra Fria, o veto reduziu-se drasticamente na ultima
década, nio excedendo mais de trés por ano. Desapareceu, por exemplo,
o dito “duplo veto”, quando um membro permanente questionava a
natureza de uma decisio e forcava uma votac¢do sobre essa natureza,
quando entdo vetava a afirmacdo de que era procedimental. Tornou-
-se também desusado o chamado “veto oculto”, utilizado muito pelos
EUA, que reuniam uma maioria automatica para obstaculizar todas as
propostas soviéticas. Hoje, prevalece outra forma de atuacdo chamada
de “veto sugerido (implied)”: os P-5 indicam o limite de sua flexibilidade
em um tema e com isso delimitam as possibilidades de discussdo. Em
realidade, raramente chegam a ameacar claramente com o veto, mas
esse funciona como uma espada de Damocles. O veto real sé tem sido
usado em casos raros, quando um dos P-5 sente que o CSNU deseja
for¢é-lo para além de seus limites ou quando vé um seu interesse direto

ameacado®™.

200 Idem, p. 5.
201 STOESSINGER, John. The United Nations and the Superpowers. Nova York: Random House, 1966, p. 13-14.
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Grafico 3.1. Decisées do CSNU 1995-2008
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Consenso

Uma das préaticas mais significativas do CSNU é buscar o consenso
em suas decisdes. Embora nio exista uma defini¢do oficial do que
significa “consenso” e muitos prefiram nio iguald-lo a unanimidade,
o importante é ressaltar que o CSNU trabalha com o consenso como
ideal. Isso significa que os 15 membros seguem negociando, enquanto
for possivel, para obter uma solugio de compromisso, por meio da
modifica¢do da linguagem e da adi¢do ou subtragio de elementos.
Sobretudo os P-5 tém limites claros além dos quais nio estdo
dispostos a acomodar modifica¢des (as red lines a que se referem com
frequéncia os EUA). O tempo também é outro fator relevante, porque
nio é pratica corrente permitir que san¢des expirem ou missdes de paz
sejam encerradas porque nio se obteve o consenso, em particular em
elementos néo essenciais®”.

Quando deixou de haver uma confrontacdo de blocos ideolégicos
no 6rgio, o Conselho procurou reforcar suas decisdes com o apoio,
mesmo que nio incisivo, de todos os membros. Na ultima década
(ver Grafico 3.1), tém sido poucas as resolu¢cdes que nio sio adotadas
por unanimidade, geralmente menos de 10% por ano. Como explica
Novosseloff:

202 HULTON, S. “Council Working Methods and Procedure”. In: MALONE, D. The UN Security Council. Londres:
Boulder, 2004, p. 237-239. Entrevista com diplomata estrangeiro.

142



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

Mais étant donné qu’une décision refléte avant tout les rapports de force
au sein du Conseil, une résolution sous forme de prise de position reflétera
souvent 'abscence d’accord entre les cinq membres permanents pour agir
de maniére conséquente, alors qu'une résolution plus autoritaire signifera
que le Conseil sera parvenu 4 un consensus et sera animé par une réelle

volonté politique de resoudre le probléme en question?®.

Um artificio central na busca pelo consenso é a explicacio de
voto. Esse mecanismo pode ser exercido antes ou depois do voto e
permite as delegag¢des explicitar seus motivos. Todos os Estados o
utilizam, mas é central para os P-5, porque lhes faculta manifestar
desacordo com aspectos do texto, sem precisar vetd-lo. Abster-se é
outro modo de os P-5 nio apoiarem um texto, sem vetd-lo. Embora
a abstencdo signifique que nao houve unanimidade entre os P-5, ndo
deixou de existir um acordo para adotar a resolugdo?*.

Ter o consenso como base do trabalho gera consequéncias
diretas para as opera¢des de manuten¢io da paz. As questdes
realmente substantivas sobre uma missio de paz nio podem ser
resolvidas simplesmente com mudangas na linguagem de um projeto
de resolu¢io; mas parte significativa dos temas negociados pode ser
objeto de transigéncia. Como resultado, abarganha entre os membros
do CSNU estabelece linguagem que nem sempre é clara porque resulta
da interpolagio de interesses e da supressio de termos mais diretos,
para nio ferir suscetibilidades. E comum encontrar nas resolucées
linguagem em que se pede ao Secretariado que desempenhe uma
tarefa ou prepare uma estratégia “tomando em conta” determinado
fator ou documento, sem explicar o que significa a expressio.
Mesmo questdes cruciais podem ser vitimas dessa manipulacio
linguistica em busca do consenso. Caso notério de ambiguidade foi
o da Resolucdo 678 (1990), em que se utilizou a expressdo “to use
all necessary means” porque a URSS quis evitar o termo “uso da

203 NOVOSSELOFE, A. “Le Processus de Décision au sein du Conseil de sécurité des Nations Unies: une approche
historique”. In : Revue d’Histoire Diplomatique, 1995, n® 3, p. 276.

204 BAILEY, S.; DAWS, S. The Procedure of the UN Security Council. Oxford: Oxford University Press, 1998, p. 218-219.
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forca”. Outro, de consequéncias tragicas, foi a sucessido de resolugdes
sobre a UNPROFOR na Bésnia-Herzegovina. Na auséncia de clareza
no mandato, o Secretariado interpretou restritivamente o limite de
suas competéncias e atuou de forma desordenada no terreno, o que
criou a oportunidade para que as forcas sérvias ignorassem as Na¢des
Unidas em seu ataque a civis bosnios?®.

A equagdo formada é a seguinte: 1) o CSNU entende decisdes
consensuais como portadoras de maior autoridade; 2) as negociagdes
visam a uma linguagem aceitavel a todos, mesmo que isso signifique
incluir elementos incongruentes ou sacrificar a clareza do texto;
3) essas ambiguidades que permitem o avang¢o do processo diplomético
sdo, no terreno, passiveis de interpreta¢des erroneas, que podem ter
consequéncias graves para as missdes de paz.

3.3. As decisées do CSNU e suas caracteristicas

A manifestacdo mais comum de uma decisdo do Conselho de
Seguranca é a “resolu¢io”, embora o 6rgio também faca declara¢des
presidenciais, emita notas a imprensa e aprove cartas e notas. Uma
resolugdo tem que contar com o voto de ao menos nove membros
e nio pode ser objeto de voto contrdrio (veto) de um dos P-5.
Tipicamente, as resolu¢bes sdo divididas em um preAmbulo e em
uma parte operativa, que dispde propriamente sobre a vontade do
CSNU. Qualquer documento do 6rgio passa por uma série de etapas
em sua considerac¢do, que costumam incluir um debate sobre o tema
e uma apresentacio do Secretariado, consultas informais, reunides
de peritos e uma sessio de ado¢io (com ou sem explica¢des de voto).
O resultado é um texto sintese das discussdes, mas, sobretudo, da

205 PATRIOTA, A. O Conselho de Segurang¢a apés a Guerra do Golfo. Brasilia: Funag, 1998, p. 36-38. BERMAN, E.
“The authorization model: Resolution 678 and its effects”. In: MALONE, D. The UN Security Council. Londres:
Boulder, 2004, p. 157-158. Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly resolution 53/35.
The Fall of Srebrenica (A/54/549). Nova York: Na¢des Unidas, 1999, p. 104-106.
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vontade politica das partes, que se caracterizam por muitas camadas
de significados, como um “mil-folhas”?%.

Cada paragrafo de uma resolugdo come¢a com um verbo, que
enuncia que tipo de acdo o CSNU espera que o Secretariado, os
Estados-membros ou outros atores realizem. Sio comuns termos
de admoestagio, de valor simbdlico, que ajudam a formar uma
consciéncia internacional sobre o cariter de uma situacdo, mas
nido tém efeitos concretos — encourages, condemns, urges, calls upon,
acknowledges, takes note, welcomes sdo alguns deles. Outros sio de
natureza programatica, por estabelecerem uma estratégia de atuagio
ou um 6rgio, como uma missdo de paz, ou legiferante, ao explicitar a
legalidade de uma situagio — comumente sio usados decides, demands,
determines, declares ou underlines. Quando instrui o Secretariado,
tomando uma decisdo operacional, o CSNU determina que alguma
atitude seja tomada e costuma utilizar requests. Embora esses termos
sejam balizas formais, sua utilizagdo é central ao trabalho do érgio,
e os Estados tentam colocar por escrito suas estratégias politicas e
digladiam-se por elas*”.

A multiplicidade de decisées tomadas pelo CSNU e seus diversos
niveis de exigibilidade causam grande controvérsia na Organizagio.
O debate mais polémico nesse sentido é a questdo do Capitulo VII
da Carta. Desde muito cedo discutiu-se, inconclusivamente, sobre
quais decisées do CSNU seriam obrigatérias para todos os Estados,
muito embora o artigo 25 da Carta sublinhe que todos os membros
aceitardo e implementardo as decisées do 6rgdo. A partir dos anos
1970 e crescentemente apds a Guerra Fria, o Conselho passou a
indicar textualmente, em alguns casos, que agia sob o Capitulo VII,
normalmente para medidas restritivas de direitos (san¢des) ou que
levassem ao uso da forca. Alguns Estados, sem base juridica e por

206 NOVOSSELOFE, A. “Le Processus de Décision au sein du Conseil de sécurité des Nations Unies: une approche
historique”. In: Revue d’Histoire Diplomatique, 1995, n° 3, p. 299.

207 COX, R.; JACOBSON, H. The Anatomy of Influence. New Haven: Yale University Press, 1974, p. 7-12.
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conveniéncia politica, passaram a afirmar que as decisées somente
sdo obrigatérias quando adotadas explicitamente sob o Capitulo
VII. Esse raciocinio criou uma mistica em torno dessa referéncia e a
tornou um ponto contencioso nas negocia¢des. Em realidade, porém,
todas as decisées sdo obrigatérias, desde que utilizem o verbo de
comando correto para criar obriga¢es?®.
Nos anos 1990, as missdes de paz passaram a atuar em cendrios
mais contenciosos e houve muitas davidas sobre qual o limite para o
uso da forga, isto é, quando se deixaria o campo do peacekeeping e se
entraria no do peace enforcement. O Capitulo VII da Carta, que estava
assimilado semanticamente a ideia de obrigatoriedade, foi associado
também com o uso da for¢a, sem o consentimento das partes. Muitos
TCCs recusam-se a enviar tropas para opera¢des estabelecidas sob
o Capitulo VII?®; no C-34, o MNA com frequéncia rejeita meng¢des
ao Capitulo VII; e os P-5 utilizam a expressdo para dar cardter mais
robusto as missées. O resultado pratico dessa disputa foi que, em
varias operac¢des, o Secretariado interpretou um mandato em que
ndo havia referéncia explicita ao Capitulo VII de modo a nio ser
proativo — o caso mais claro foi o de Ruanda, onde a UNAMIR nio
recebeu permissdo para agir por ser “do Capitulo VI”. O recente
documento de doutrina tentou dissipar essa divida, com bastante
corre¢io doutrindria:
United Nations peacekeeping operations have traditionally been
associated with Chapter VI of the Charter. However, the Security
Council need not refer to a specific Chapter of the Charter when

passing a resolution authorizing the deployment of a United Nations
peacekeeping operation and has never invoked Chapter VI. In recent

208 SECURITY COUNCIL REPORT. Security Council Action under Chapter VII: myths and realities. Nova York:
Security Council Report, 2008. SUY, E. “Article 25”. In: COT, J-P; PELLET, A. La Charte des Nations Unies.
Paris: Economica, 1988. Legal consequences for States of the continued presence of South Africa in Namibia
(South West Africa) notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970). Leyden: A. W. Sijthoff’s Publishing
Company, 1971.

209 O Manual de Operag¢des de Paz do Ministério da Defesa, de 2001, indicava que os mandatos sob o Capitulo
VII eram sempre de peace enforcement. Manual de Opera¢des de Paz. Brasilia: Ministério da Defesa, 2001,
p. 19-20.
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years, the Security Council has adopted the practice of invoking Chapter
VII of the Charter when authorizing the deployment of United Nations
peacekeeping operations into volatile post-conflict settings where the
State is unable to maintain security and public order. The Security
Council’s invocation of Chapter VII in these situations, in addition to
denoting the legal basis for its action, can also be seen as a statement of
firm political resolve and a means of reminding the parties to a conflict
and the wider United Nations membership of their obligation to give
effect to Security Council decisions?™.

Essa tentativa de esclarecimento, porém, esbarra na desconfianca
de muitos TCCs de que suas tropas poderiam ser utilizadas para violar
a soberania de outros Estados, transformando as Nac¢des Unidas em
um instrumento de intervencio.

Apesar das controvérsias e das praticas idiossincraticas, as
decisdes do CSNU desfrutam de grande legitimidade internacional.
Nio se trata aqui de uma legitimidade juridica ou moral, mas antes
politica, baseada no apoio que uma decisido recebe dos Estados-
-membros e no custo em que incorrem aqueles que a desrespeitem.
A legitimidade do CSNU nio deriva das crengas subjetivas dos atores
internacionais sobre o carater do 6rgio — até porque sua estrutura
(veto, disparidade entre membros) é questionada constantemente.
Mas todos reconhecem que o 6rgio estabelece normas, sobretudo para
ousodafor¢a, e queviold-lasimplica superar significativos obstaculos.
Mesmo os P-5 preferem recorrer ao Conselho, ainda que paguem
preco alto para obter decisées, porque o érgio serve de barémetro do
que é factivel internacionalmente e pode operacionalizar a execugdo
das decisées. Os casos da invasdo do Iraque, em 2003, ou da Gedrgia,
em 2008, tém sido, nas ultimas décadas, a exce¢io®™.

210 United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines. Nova York: DPKO, 2008, p. 13-14.

211 CLAUDE JR., I. “Collective Legitimization as a Political Function of the United Nations”. In: International
Organization, vol. 20, n° 3, p. 369-371. VOETEN, E. “The Political Origins of the UN Security Council’s Ability
to Legitimize the Use of Force”. In: International Organization, vol. 59, n® 3, 2005, p. 532-534. FONSECA JR.,
G. A Legitimidade e outras Questées Internacionais. Sio Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 152-154.
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Apesar de consideradaslegitimas, as decisdes do CSNU sdo opacas,
pouco permedveis ao escrutinio dos que nio estdo no érgio — mas
ainda sim mais transparentes do que a¢des e decisdes de grandes po-
téncias quando agem unilateralmente. O ambiente confidencial e as
reunides fechadas ndo permitem que se registrem os motivos de cada
Estado para apoiar uma decisdo. Em casos especificos, os diplomatas
que lidam com os temas desenvolvem ideias préprias e as defendem em
reunides de peritos, ainda que sem conhecimento das capitais (o que
é particularmente verdade para delegacdes pequenas). O Conselho
sofre, muitas vezes, de uma incapacidade de enunciar a realidade de sua
politica interna e opta por decisdes invidveis ou incompreensiveis. Em
casos dramaticos como Ruanda ou Iraque, para muitos cria a sensagdo
de fracasso ou inoperincia*.

O Conselho tem pouco contato oficial com entidades da sociedade
civil, embora, no inicio dos anos 1990, tenha surgido um método
para permitir essa interagdo, por meio de uma reunido informal — a
“Férmula Arria”, sugerida pelo entio embaixador da Venezuela. Ainda
que esse artificio tenha caido em relativo desuso, algumas organizagdes
ndo governamentais procuram influir nas decisées do érgio. Como
geralmente sio origindrias de paises desenvolvidos, sdo vistas com
desconfiangas por alguns, como longa manus dos P-5. Em geral, porém,
o CSNU é pouco permedvel a esse tipo de iniciativa®®.

A opacidade, soma-se o fato de que muitas das decisées do 6rgio
sdo casuisticas. O CSNU é dotado de discricionariedade, sobretudo na
determinac¢io de uma ameacga a paz, ja que a Carta ndo impée limites a
essafaculdade. Mas o CSNU vai além e costuma permitir que a dindmica
pessoal e as animosidades de grupo influam em suas decisées. Mas a
mais importante vertente desse casuismo é a tendéncia a estabelecer

212 ROSS, C. Independent Diplomat. Dispatches from an Unaccountable Elite. Ithaca: Cornell University Press, 2007, p.
65-66. TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra: UNIDIR, 2003, p. 62-63.
FONSECA JR., G. A Legitimidade e outras Questdes Internacionais. Sio Paulo: Paz e Terra, 1998, p. 161-162.

213 Entrevista com diplomata brasileiro. Ver também: <http://www.globalpolicy.org/security/mtgsetc/arria.
htm>. Acesso em: 11 jan. 2009.
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politicas a partir de uma colecio de pequenas escolhas, feitas de
acordo com o problema do momento, fazendo ajustes marginais em
solucdes utilizadas anteriormente e as aplicando a problemas novos.
As opera¢des de manuten¢io da paz sofreram com essa pratica nos
anos 1990, quando se atribuiu uma flexibilidade a seus principios e
meios que nio existia, o que levou aos fracassos de Ruanda, Somaélia
e Bésnia-Herzegovina®“.

O mais marcante, porém, sobre as decisdes do CSNU talvez
seja seu cardter politico. O 6rgio nutre significativo descaso frente ao
direito e nio faz questdo de ser coerente com suas decisdes anteriores.
Também é claro que sua opgdo por tratar de um tema e desconhecer
varios outros deriva da correlagio de forcas global, tal como refletida
em sua composi¢cdo. Em suas negocia¢bes, mais do que argumentos,
conta muito a pressdo exercida pelos paises, sobretudo os P-5, para
promover suas agendas. Nesse contexto, muitas das recomendagdes de
Brahimi sobre como o CSNU poderia agir nunca foram implementéaveis.
Um exemplo claro é a sugestdo de que o érgéo redija um projeto de
resolucdo sobre uma missido de paz e aguarde até que o Secretariado
amealhe contribui¢bes suficientes de tropas para depois aprova-lo
(§ 64, b). Na prética, tido logo haja acordo entre os membros, o texto
serd adotado, por receio de que mude a configuragdo politica e ele passe
a ser invidvel — o Secretariado devera fazer o possivel para providenciar
as tropas para uma operacio ja estabelecida. Como enunciaram Bailey
e Daws, “[t]he truth is that the main purpose of a resolution of the
Council is not to state or interpret facts but to choose between

alternative courses of action for the future”?®.

214 CONFORTI, B. “Le pouvoir discrétionnaire du Conseil de sécurité en matiére de constatation d’'une menace
contre la paix, d’'une rupture de la paix ou d’un acte d’aggression”. In: DUPUY, R-J. Le Développement du Réle
du Conseil de Sécurité. Dordrecht: Martinus Nijhoff Publishers, 1993, p. 53. FOSDICK, A. “Using Organization
Theory to Understand International Organizations”. In: International Public Management Journal, vol. 2, n° 2,
2000, p. 337-338.

215 BAILEY, S.; DAWS, S. The Procedure of the UN Security Council. Oxford: Oxford University Press, 1998, p. 10.
GRAY, C. “Peacekeeping after the Brahimi Report: is there a crisis of credibility for the UN?”. In: Journal of
Conflict and Security Law, vol. 6, n° 2, 2001, p. 277-278.
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3.4. Membros permanentes e membros eletivos

Observadores externos e delegacdes nas Nagdes Unidas fre-
quentemente sublinham o contraste entre os cinco membros perma-
nentes e os dez membros eletivos do érgio. Costuma-se frisar que ha
uma despropor¢io de poder, e alguns autores chegam ao paroxismo de
afirmar que “[w]e all knew that they [os membros eletivos] would vote
for whatever outcome the permanent members could agree to, and they
knew it too™*®. Mas a relagio entre as duas categorias de membros é
mais complexa do que aparenta e merece andlise detida.

A referéncia constante aos membros permanentes e o uso do
termo P-5 obscurece o fato de que, até meados dos anos 1980, ndo
havia qualquer coordenagio entre esses paises — ao contrario, entre
eles residiam as profundas divergéncias que paralisavam o CSNU.
No contexto do fim da Guerra Fria e ao redor da disputa Ird-Iraque,
surgiu, pela primeira vez, um mecanismo de coordenacio, que logo
se estendeu a outras questdes e se consolidou durante a Guerra do
Golfo, quando os cinco negociaram entre eles as resolu¢ées principais,
desagradando os demais membros. Por varios anos, os P-5 emitiram
comunicados conjuntos em que sublinhavam seus interesses para o
ano vindouro. As vicissitudes dos anos 1990 e as diversas desilusées
que confrontaram as Nac¢bes Unidas erodiram gradativamente essa
colabora¢io e mesmo a prética dos comunicados conjuntos deixou de
existir. Os P-5 ainda retinem-se periodicamente e discutem questdes
substantivas e formais, mas tornaram-se muito raras as ocasides
em que, sozinhos, estabelecem textos de decisGes. Parecem mais
interessados hoje em supervisionar os demais membros e assegurar

que ndo vio adiante iniciativas incomodas®”’.

216 ROSS, C. Independent Diplomat. Dispatches from an Unaccountable Elite. Ithaca: Cornell University Press, 2007,
p. 50.

217 DELON, F. “Le role joué par les members permanents dans l'action du Conseil de sécurité”. In : DUPUY, R-J.
Le Développement du Réle du Conseil de sécurité. Dordrecht: Martinus Nijhoff Publishers, 1993, p. 350-362.
Entrevistas com diplomatas estrangeiros e funcionario do Secretariado.
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Dentro dos P-5, normalmente fala-se de um subgrupo, os P-3,
congregando os ocidentais (EUA, Franca e Reino Unido). Embora sua
coordenacdo seja discreta, para evitar antagonizar Russia e China,
suas posi¢des tendem a convergir em muitos temas. Ademais, Franca
e Reino Unido sio responsaveis por propor os projetos iniciais de cerca
de 2/3 das resolu¢ées do CSNU, normalmente com apoio dos EUA*,

A diferenca mais 6bvia entre os P-5 e os demais membros é
o poder de veto; mas esse tem sido menos usado nos ultimos anos
(ver Gréafico 3.1), e o consenso tornou-se o ideal para as decisées do
CSNU. Ainda sim, restam outras vantagens significativas para os
P-5: 1) o contato constante com o Secretariado, que tem particular
deferéncia com esses Estados e que esta repleto de seus nacionais em
postos-chave; 2) a memodria institucional do 6rgio, do qual conhecem
a histéria e os precedentes e para o qual contam com funciondarios
treinados constantemente; 3) a maior possibilidade de exercer
pressio sobre outros paises, que nio decorre sé de seu status como
grandes poténcias, mas também do fato interno as Na¢ées Unidas de
que podem afetar futuras discussées de interesse diretos dos atuais
membros eletivos*’.

Autores costumam frisar que nio parece haver motivo evidente
para que um pais queira ser membro eletivo do CSNU: terd que opinar
sobre disputas que ndo lhe interessam diretamente e talvez incorrana
ira de uma das grandes poténcias®®. Em realidade, até final de 2008,
58% dos Estados serviu como membro eletivo e s6 37,5% ocupou o
assento mais de uma vez (ver Grafico 3.2). Sdo raros 0s casos como
de Brasil, Argentina, india, Japio, Itilia, Canada e Paquistdo, que
serviram no CSNU mais de cinco vezes. Os analistas apontam varios

218 TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra: UNIDIR, 2003, p. 26-27.
SARDENBERG, R. “O Brasil na Presidéncia do Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas”. In: FONSECA JR.,
G.; CASTRO, S. Temas de Politica Externa Brasileira II. Brasilia: Funag/Paz e Terra, 1998.

219 TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra: UNIDIR, 2003, p. 19-21.

220 BOYD, A. Fifteen Men on a Powder Keg. Nova York: Stein and Day, 1971, p. 3. GHAREKHAN, C. The Horseshoe
Table — An inside View of the UN Security Council. Nova Delhi: Longman, 2006, p. 30-31.
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fatores que encorajam as candidaturas: 1) estar no centro do processo
decisério sobre paz e seguranca; 2) influenciar, quando possivel,
temas de seu interesse direto; 3) promover questdes teméticas
consideradas importantes, como protecido de civis ou reforma do
setor de seguranca; 4) ter acesso a informagdes privilegiadas; 5) e
promover o perfil do pais como importante e confidvel contribuinte
para a paz regional ou global**.

Os P-5 consideram fundamental influir na composi¢io do
6rgdo. Em sua escala de valores, os membros eletivos devem estar,
preferencialmente, de acordo com suas posi¢cdes ou dispostos a nio
criar problemas - mas raramente existem os que podem agradar
a todos os P-5. Em segundo lugar, sio preferidos os paises que tém
posturas coerentes e conhecidas, em geral poténcias médias, que estio
dispostas a dialogar construtivamente e até estabelecer pontes entre
os P-5. Sdo frequentemente vituperados os pequenos Estados que
querem se comportar como ‘superpoténcias”, insistem em discutir
temas menores e frear o pragmatismo do 6rgio. Os P-5, sobretudo os
P-3, tém em pior conta alguns rogue states, tidos como “perturbadores
da ordem internacional”, que devem ter seu acesso vedado ao CSNU.
Atuam, por vezes, para favorecer seus candidatos favoritos e prevenir a
candidatura ou a vitdria de um pais indesejavel — como foram os casos
de Libia (2003), Venezuela (2006) e Ira (2008), nenhum deles eleito??>.

Vale notar que, desde a emenda a Carta em 1963 (Resolucio
1991 (XIX) da AGNU), os assentos eletivos foram divididos por regides:
cinco para Africa e Asia, dois para América Latina; dois para Europa
Ocidental e Outros Estados (WEOG) e um para o leste europeu. Com
a expansio da Unido Europeia, é comum que haja atualmente cinco
membros da UE no érgao. Outro grupo relevante é o MNA. Até meados

221 MALONE, D. “Eyes on the Prize: the Quest for Nonpermanent Seats on the UN Security Council”. In: Global
Governance, vol. 6,n°1,2000. HURD, I. “Legitimacy, Power, and the Symbolic Life of the UN Security Council”.
In: Global Governance, vol. 8, n® 1, 2002.

222 Entrevistas com funcionirio do Secretariado e diplomata estrangeiro. A Libia foi convencida a sequer
apresentar candidatura.
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dos anos 1980, eram muito ativos e articulados entre si, procurando

alinhar posi¢ées e votar do mesmo modo. Perderam for¢a como grupo

nas ultimas décadas, mas seu caucus continua a existir??,

Grifico 3.2. Numero de mandatos eletivos cumpridos no CSNU por
Estados-membros até 2008
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ONenhum mandato BUm mandato @Dois mandatos
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Dada essa configuracio do CSNU, resta indagar se os P-5
dominam realmente o 6rgio. Os P-5, e, sobretudo, os EUA, desde o
inicio viram a “igualdade soberana” como uma garantia juridica, ndo
como um principio operativo democratico — e no CSNU esse fato fica
claro com a desigualdade no processo decisério. Desde Sdo Francisco,
foram os demais paises que procuraram mitigar a disparidade e limitar
a flexibilidade do poder®*. Apés a expansio do 6rgio em 1965, os P-5
precisam de ao menos quatro outros votos para tomar decisbes e, com a
preferénciapelo consenso, os E-10 ganharam mais margem de manobra.
O’Neill argumenta que, por ndo poderem vetar, os membros eletivos

tém uma influéncia quase nula; nio sio capazes de, com seu voto,

223 NOVOSSELOFF, A. “Le Processus de Décision au sein du Conseil de sécurité des Nations Unies: une approche
historique”. In : Revue d’Histoire Diplomatique, 1995, n® 3, p. 297-298.

224 LUCK, E. UN Security Council - practice and promise. Nova York: Routledge, 2006, p. 23-24.
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mudar o curso das decisdes do CSNU. Sua vulnerabilidade a pressées
faz que seja pouco provavel uma atuagio conjunta, como demonstra a
histéria do MNA no Conselho. Voeten, por seu turno, considera que
a razdo da auséncia de poder dos eletivos é a impossibilidade de agir
por meios outros que nio a autoriza¢io do Conselho. Admite, porém,
que hd uma gama de solu¢des nio ideais que atenderia aos interesses
dos P-5 e seria por eles aceita?”. Residem nesse fato, pouco explorado
pelo autor, a margem de manobra e o maior interesse dos E-10. As
decisdes do CSNU raramente sido bindrias (“sim ou n3o”). Sobretudo
no campo das missdes de paz, sdo discutidos mandatos complexos, que
comportam uma variedade de medidas de valor simbdlico, legiferante,
programatico ou operacional (se¢do 3.3). Antes de tecer considera¢des
sobre as atitudes e barganhas possiveis para os E-10 e os P-5, convém
fazer breve considera¢io sobre as caracteristicas particulares das

institui¢des multilaterais e como influenciam suas decisdes.

3.5. Foros Decisérios Multilaterais — o caso do CSNU

Segundo o artigo classico de Ruggie, o multilateralismo pode ser
entendido como “an institutional form which coordinates relations
among three or more states on the basis of ‘generalized’ principles of
conduct”®. Isso significa dizer que os Estados aceitam determinadas
priticas e normas para regular suas intera¢ées sobre um tema. No
CSNU, ha certa fluidez nas regras de procedimento e constancia nas
de votagdo e na composicio. Ainda de acordo com o autor, a natureza
multilateral das institui¢des lhes confere duas caracteristicas béasicas:
indivisibilidade e reciprocidade difusa. No primeiro caso, os Estados
passam a reagir como coletividade a determinados desafios. No caso

225 O'NEILL, B. “Power and Satisfaction in the Security Council”. In: RUSSETT, B. The Once and Future Security
Council. Nova York: St. Martin’s Press, 1997, p. 61-69. VOETEN, E. “Outside Options and the Logic of
Security Council Actions”. In: American Political Science Review, vol. 95, 2001, p. 845-849.

226 RUGGIE, J. “Multilateralism: the anatomy of an institution”. In: International Organization, vol. 46, n® 2,
1992, p. 571-572.

154



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

especifico, o CSNU existe justamente como foro de concerta¢io para
delinear uma reacio a ameacas a paz ou para operacionalizi-las. Note-se
que nem sempre a solu¢io pode ser encontrada no 4mbito do Conselho,
o que varia de acordo com a natureza da crise, os paises envolvidos e a
composi¢do do CSNU naquele momento. Quanto a reciprocidade difusa,
indica que os Estados ndo buscam recompensa imediata e poderdo agir
se ndo forem frontalmente contrarios a tarefa em tela.

Para cada um dos P-5, a tentagdo de promover seus interesses
é maior, mas vé-se limitada pelos demais membros permanentes e
pela necessidade de nio alienar os eletivos. Para os E-10, a elei¢do ao
Conselho traz a responsabilidade de, ao menos, opinar, mas é muito
comum que acabem se engajando de outros modos, tal como contribuir
com tropas®’.

Essas duas caracteristicas do multilateralismo — que se refletem
diretamente nas Nag¢bes Unidas - criam uma distdncia entre o
processo decisério da Organizagio e as realidades de poder militar
ou econdmico dos Estados. As imposi¢ées do quadro parlamentar e
da burocracia do Secretariado permitem que os Estados pequenos
e médios ajam com mais desenvoltura do que se lidassem com as
grandes poténcias diretamente. Assumem na Organizacdo posi¢cbes
especificas, que refletem sé parcialmente sua posicdo relativa no
sistema internacional. Posicionam-se de modo a poder promover suas
percepcdes do que é uma solugio legitima e eficaz para um conflito.
Mas é relevante notar que paises em posi¢cdes diferentes entendem
diversamente a conveniéncia desse mecanismo. De modo geral, porém,
mesmo as grandes poténcias — simbolizadas nos P-5 do Conselho -
costumam estar dispostas a negociar, até certo ponto?*.

O multilateralismo, para as grandes poténcias, ndo é sempre
uma necessidade, mas é desejavel, uma vez que os custos de ignorar o

227 FONSECA JR., G. O interesse e a regra. Sio Paulo: Paz e Terra, 2008, p. 104-107.

228 UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma tedrica e a participagido do Brasil em operacdes de paz das Nagées
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006, p. 96-97.
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CSNU podem ser altos. Contar com a aquiescéncia do Conselho pode
ser util para dividir custos ou para conferir legitimidade a suas agdes,
de qualquer modo incluindo outros Estados como parceiros. Também
permite apoiar outros paises na decisdo de lidar com crises em que as
grandes poténcias ndo podem ou nio querem estar envolvidas. Atingir
um resultado negociado dentro de uma estrutura como o CSNU
depende de haver uma solu¢io que torne eficaz a interven¢io em um
conflito, mas pouco custosa ou controversa®’. Para autores realistas
como Mearsheimer, porém, instituicdes como o CSNU tém influéncia
minima no comportamento dos Estados e pouco podem contribuir
para a estabilidade mundial. As organiza¢des internacionais seriam
utilizadas discricionariamente pelas grandes poténcias que as criaram
e as moldaram e poderiam afasti-las quando conveniente®’. Essa
concepcio é desmentida pela prépria histéria das Na¢des Unidas e de
suas tentativas de estruturar um sistema de seguranca coletiva (ver
capitulo 1). Quando as grandes poténcias criam uma institui¢io veem-
-se presas a ela pelos altos custos de recorrer a solugdes externas — o que
fazem em casos extremos. Ao mesmo tempo, os demais membros se
veem em um cendrio favoravel para negociar, dadas as caracteristicas
inerentes ao multilateralismo assinaladas acima.

Ainda na Guerra Fria, Ruggie demonstrou que a concentra¢io
ou a dispersdo de certos fatores sio fundamentais para entender a
possibilidade de influenciar decisées no CSNU. Em particular sio
relevantes a capacidade de amealhar votos e os recursos financeiros
- no caso das missdes de paz, pode-se acrescentar o fornecimento de
tropas. No quadro atual, os EUA e as demais grandes poténcias veem-
-se compelidos a utilizar as opera¢ées de manutengdo da paz — seja pela
legitimidade das decisées do CSNU, seja pelos custos mais reduzidos,
seja pelo “overstretch” de seus recursos militares — e encontram-se em

229 VOETEN, E. “Outside Options and the Logic of Security Council Actions”. In: American Political Science
Review, vol. 95, n® 4, 2001, p. 856.

230 MEARSHEIMER, J. “The False Promise of International Institutions”. In: International Security, vol. 19, n® 3,
1994-1995, p. 7-13.
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um cenario onde dominam os recursos financeiros, mas nao todos os
votos, nem dispdem das tropas necessarias. Isso permite que outros
paises, médios ou pequenos, ampliem sua condi¢do de negociar as
tarefas a serem desempenhadas pelas missoes. Na pratica, “amarram”
os EUA e outras poténcias as instituicdes multilaterais e utilizam
a vantagem relativa desses foros para promover suas prioridades
nas missoes. Essa estratégia tem ébvias fragilidades — simbolizadas nas
opg¢des externas dos P-5 — mas provou-se historicamente de félego®.

A breve comparagio entre a imposi¢io de san¢des pode ser
elucidativa nesse aspecto. Como explica Baumbach, a cria¢do e o
desenvolvimento dos regimes de san¢des dependem essencialmente
de acordos entre os P-5. Isso ocorre porque o que é necessirio para
aprova-los é, sobretudo, o voto de outros Estados, que geralmente
podem ser pressionados a fazé-lo e raramente tém interesses diretos.
Obstar a imposi¢do de san¢des ou tentar alterd-las depende, entdo, de
uma posi¢io firme de um ou mais dos P-5?*2. No caso das missées
de paz, os E-10 tém mais liberdade, uma vez que também tropas e
policiais sdo necessarios. Assim, os P-5 veem-se obrigados a negociar
mandatos, sob pena de alienar os membros eletivos e estabelecer uma
operacio que nio é vista como adequada pelos potenciais TCCs.

Com base na andlise da dindmica entre P-5 e E-10 e das
caracteristicas especificas das decisées de foros multilaterais como o
CSNU, é possivel alinhar uma gama de possiveis atuagdes:

1. Decisées de interesse direto de um ou mais dos P-5, em que
a grande questdo é bindria e ndo depende de contribui¢ées
significativas de outros Estados além do voto no CSNU.
Nesse caso, o tema serd provavelmente discutido e decidido
nas capitais dos P-5, talvez com contribuicio de um pais

231 RUGGIE, J. “Contingencies, Constraints, and Collective Security: Perspectives on UN Involvement in
International Disputes”. In: International Organization, vol. 28, n°® 3, 1974, p. 508-513. WALT, S. Taming
American Power. Nova York: W. W. Norton & Company, 2005, p. 144-152.

232 BAUMBACH, M. O Regime de Sangées do Conselho de Seguran¢a das Nagdes Unidas: Evolugiio Recente e Apreciagio
Critica. Brasilia: trabalho apresentado no L Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco, 2006, p. 123-129.
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interessado (membro ou ndo do CSNU) e trazido ao 6rgio
sem grande possibilidade de mudangas, dada a sensibilidade
do tema;

Op¢oes de interesse de um ou mais dos P-5, mas que
necessitam de aportes de outros paises para torna-las vidveis
ou legitimas, por exemplo, tropas ou o endosso dos Estados
da regido. Nessa hipédtese, é provavel que os P-5 delineiem
um campo restrito de negocia¢do, mas permitam mudangas
de texto e adi¢des aos mandatos, dada a necessidade de
cooperagio de terceiros;

Casos em que os P-5 e 0s E-10 estédo divididos sobre questdes
centrais do tema. Ha espago para que membros eletivos
atuem como mediadores ou proponham solu¢des, mas é
mais frequente que a questdo fique bloqueada, a menos que
um dos permanentes decida agir ou ceder;

Iniciativas de interesse limitado para os P-5, mas com
relevincia para um ou mais dos membros eletivos. Nesse
quadro, havera grande margem para negociagio, que podera
oundo ser levada paraum “grupo de amigos”, e o Secretariado
terd papel central ao sugerir soluges. As limita¢ées residirdo
nos aspectos dominados pelos P-5, sobretudo recursos
financeiros;

Questdes que contam com consenso genérico entre P-5 e
E-10, mas suscitam enfoques e estratégias diversas. Nesse
caso, nenhum dos lados devera arriscar confrontar o outro;
os E-10, mesmo com maioria, preferem ndo adotar um texto
com abstencdo de muitos P-5 e tentam cooptar um ou mais
deles como copatrocinadores??,

233 E possivel adotar resolu¢bes com abstengio de todos os membros permanentes, como nos casos das Resolucées
202 (1965), sobre a Rodésia do Sul (Formosa a apoiou, mas, naquele momento, nio se comportava como
membro permanente), e 344 (1973), sobre o Oriente Médio. Significativamente, suas disposi¢des ndo foram

aplicadas,

porque “a Council resolution that has no real great-power backing has no great reality either”.

BOYD, A. Fifteen Men on a Powder Keg. Nova York: Stein and Day, 1971, p. 112-113.
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6. Questdes temadticas, de valor, sobretudo, admoestatorio,
normativo ou programdtico, mas que sido utilizadas por
membros eletivos para marcar seus mandatos no CSNU.
Os P-3, sobretudo, apreciam esses casos, desde que possam
selecionar os assuntos, enquanto Russia e China limitam-
-se a monitorar matérias delicadas. H4 grande margem de
manobra para os E-10, mas essa prética atribui ao CSNU
influéncia em areas que deveriam caber a AGNU.

Em qualquer dos casos, a articulagido dos E-10 ou dos P-5 nio
é um dado. Qualquer decisdo passa por um processo de negociagio
em que se devem definir seus limites e caracteristicas. O membro do
Conselho que inicia o debate instila muito de sua visio de mundo
na base de discussdes, e isso é percebido nitidamente pelos P-3,
iniciadores da maioria das decisdes. Na auséncia de uma estratégia
articulada de um ou mais membros, o processo tende a seguir
curso inicial, privilegiando padrées habituais, que podem nio ser
os melhores para todos os atores, mas costumam conformar-se as

percepcdes dos P-5.

3.6. Praticas e barganhas do CSNU em relacdo as operacdes de
manutencio da paz

O Conselho de Seguranca molda uma missdo de paz - define seu
mandato e as tarefas que vai executar; estabelece com quantas tropas
e policiais contard e quais serdo seus objetivos; estabelece também
em que paises atuard. Mas essas decisGes atendem as configuragdes
politicas e as caracteristicas do CSNU descritas acima, aplicadas aos
casos especificos das opera¢des de manutencio da paz.

Os o6rgios intergovernamentais e o Secretariado das Nagdes
Unidas tém sido relutantes em alinhar critérios sobre em que casos
devem ser estabelecidas missées e quais as fun¢des que devem
desempenhar. Do ponto de vista intergovernamental, a exposi¢do
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mais clara foi a do CSNU, em declaragio presidencial lida em 1994,
ainda sob a influéncia dos acontecimentos na Somadlia e durante o
genocidio em Ruanda. No documento, o Conselho assinala que alguns
fatores poderdo ser tomados em conta: ameaga a paz; engajamento
de organismos internacionais; existéncia de um cessar-fogo e de um
processo politico com objetivos claros; possibilidade de formular
um mandato exequivel; e necessidade de dar seguranca as tropas
das Nagdes Unidas. Mas explicita que as decisbes serdo, afinal,
tomadas caso a caso. Na prética, o CSNU costuma se valer da ideia
de peacekeeping como uma “marca”, um simbolo conhecido, que esta

134, Quanto as funcdes a serem exercidas, o

disponivel e é aceitave
Secretariado listou recentemente, para as missdes ditas tradicionais:
observagdo, monitoramento e informacao; supervisio de cessar-fogo;
e interposicdo entre as partes. Para as missdes de segunda geracio,
indicou: criacdo de ambiente estivel que permite ao Estado retomar
suas fun¢des; facilitar processos politicos e promover a reconcilia¢io;
e prover um ambiente adequado para atua¢io dos demais atores do
sistema das Na¢oes Unidas®®.

Se parece dificil compreender para onde o CSNU pretende enviar
futuras missdes, é possivel avaliar para que tipos de conflito preferiu
envid-las no passado. Os estudos estatisticos de Stedman e Gilligan
e de Fortna sugerem que as opera¢bes de manutencio da paz apés a
Guerra Fria tém sido estabelecidas para atuar em conflitos de maior
severidade e mais prolongados, mas que ocorram em Estados com
forcas armadas menos organizadas. Ademais, trata-se de conflitos
de dificil resolu¢ido, nos quais outros organismos ndo quiseram ou
nio puderam se envolver. Concretamente, em termos de em qual
continente foram desdobradas as missées de paz, houve na década

234 Statement by the President of the Security Council (S/PRST/1994/22). Nova York: Na¢ées Unidas, 1994. HURD,
I. “Legitimacy, Power, and the Symbolic Life of the UN Security Council”. In: Global Governance, vol. 8,
n® 1, 2002, p. 44-45. LIPSON, M. “A ‘Garbage Can Model' of UN Peacekeeping”. In: Global Governance,
vol. 13,2007, p. 92-93.

235 United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines. Nova York: DPKO, p. 21-23.
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de 1990 muito desagrado com a tendéncia a privilegiar a Europa.
Atualmente, h4 uma clara prevaléncia da Africa, que retine quase 70%
dos peacekeepers e sete operagdes (ver Gréfico 3.3)%%.

Como sera visto na préxima se¢do, o Secretariado tem funcio
primordial em propor a configuracio das missdes (numero de tropas,
de observadores e de policiais) e suas tarefas. Mas é importante notar
que o tempo é um fator relevante no planejamento das operagdes.
Algumas delas puderam ser planejadas ao longo de anos, seja porque
seu desdobramento néo era ainda aceito por uma das partes, como
a UNTAG (Namibia), seja porque se aguardava a conclusio de um
acordo, como no caso da UNMIS (Sudi0)?’. E mais comum, porém,
que poucos meses decorram entre a decisdo de criar a missdo e seu
desdobramento, caso em que frequentemente a estrutura inicial serad
baseada mais nas experiéncias anteriores do que no caso concreto,
como ocorreu na MINUSTAH (Haiti). Por fim, pode-se também aludir
a operagdes cujo planejamento foi turbulento e prolongou-se mais do
que o desejado e cujas caracteristicas foram parcialmente impostas ao
CSNU por pressdes das partes ou de atores regionais — um exemplo
seria a Unamid (Darfur)?®.

236 GILLIGAN, M.; STEDMAN, S. “Where Do the Peacekeepers Go?”. In: International Studies Review, vol. 5, n® 4,
2003, p. 47-48. FORTNA, V. “Does Peacekeeping keep peace? International intervention and the duration of
peace after civil war”. In: International Studies Quarterly, vol. 48, 2004, p. 275-281.

237 CUELLAR, J. Pilgrimage for Peace. Nova York: St. Martin’s Press, 1997, p. 293-321.

238 Entrevista com diplomata estrangeiro.
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Grafico 3.3. Distribuicido de pessoal desdobrado em missées de paz
por continente onde atuam

| DAfrica (7) @Asia (2) DEuropa (3) @ Américas (1) @Oriente Médio (3) |

Os vinte ultimos anos de préiticas no estabelecimento de
operacdes de manuten¢io da paz permitiu que o CSNU formasse
um repositério de possiveis mandatos e tarefas, bem como a
linguagem para traduzi-los de maneira aceitdvel a todos os atores.
As missdes multidimensionais podem receber um amplo espectro
de atividades a realizar, que incluem organizar elei¢ées, reformar o
setor de seguranca, garantir a seguranca de autoridades, fortalecer
institui¢des publicas, promover o desarmamento, a desmobiliza¢io
e a reintegracio de ex-combatentes ou proteger civis. Tipicamente, o
Estado ou as partes poderio solicitar certas tarefas ou o Secretariado
podera formuléd-las. Se nenhum outro pais se dispuser a liderar o
tema, Reino Unido ou Fran¢a costumam propor as resolugdes e com
isso controlam o arcabougo basico da resolucdo e das missdes?®.

Como notou Boyd, as Na¢des Unidas em geral e o CSNU em
particular tendem a serem bastante conservadores e demoram a aceitar
aincorporagdo de novos mandatos. Como se procurou demonstrar no

239  United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines. Nova York: DPKO, 2008, p. 23-29; entrevistas
com diplomatas estrangeiros.
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capitulo 1, as missées do p6s-Guerra Fria s6 lentamente conseguiram
assimilar asinovag¢des e a chamada “multidimensionalidade”. Algumas
propostas ainda enfrentam resisténcias no CSNU, sendo muito
comum que se objete a propostas para estabelecer missées quando os
mandatos sio vistos como muito inovadores®*.

Dois casos podem ser sucintamente citados como exemplo
das ambiguidades do Conselho sobre o estabelecimento das missdes
e estruturacio de seus mandatos. Nos anos de 1993 e 1994, EUA e
Rissia digladiavam-se em torno de Haiti e Gedrgia. Os EUA desejavam
contar com mandato claro do CSNU para usar a forca no Haiti, mas a
Russia objetava, alegando que ndo havia ameaca a paz; a Rissia queria
ver legitimado o papel da CEI na Abcasia como peacekeeper. Apesar
das muitas alega¢bes de principios, os dois lados afinal valeram-se
de um horse trading (barganha) e alcancaram seus objetivos com as
Resolu¢6es 937 (1994), sobre a Geérgia, e 940 (1994), sobre o Haiti. No
outro caso, a China decidiu vetar a renova¢do do mandato da Missio
das Nag¢oes Unidas de Desdobramento Preventivo (UNPREDEP), na
Macedénia, porque o pais balcanico decidira estabelecer rela¢des
com Formosa. O representante chinés negou veementemente essa
versdo, mas foi acusado dessa pratica por outros paises, em reuniio
formal do CSNU?*.

Embora o Conselho de Seguranca determine o estabelecimento e
os mandatos de opera¢des de manutencio da paz especificas, o Comité
Especial (C-34) da Assembleia Geral reafirma todo ano ser o 6rgio
legitimado para discutir politicas gerais para as missées, bem como
as estruturas de apoio do Secretariado. Os conceitos discutidos nesse
foro constantemente permeiam decisées do CSNU, mas, sobretudo os

240 BOYD, A. Fifteen Men on a Powder Keg. Nova York: Stein and Day, 1971, p. 222-223: “Calling a spade a spade
is something the United Nations prefers not to do until it has had the thing in its hands for a while and tried
it out. (...) And the first time the tool is used there are almost bound to be complains (...). Whatever the
motivation, the habit is ingrained”. Entrevista com diplomata brasileiro.

241 ALBRIGHT, M. Madam Secretary — a memoir. Nova York: Miramax Books, 2003, p. 158. Entrevista com
diplomata brasileiro. Security Council Official Records - fifty-fourth year. 3982"! meeting: 25 February 1999
(S/PV.3982). Nova York: Na¢ées Unidas, 1999.
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P-3 costumam insistir na independéncia total do Conselho e fizeram
insercdo no relatério do C-34 nesse sentido. Essa insisténcia advém
do fato de o Comité contar com forte presenca do MNA e de outros
contribuintes de tropas, que reagem a tentativas de expandir o conceito
de missoes de paz?®.

Outro limite encontrado pelo Conselho de Seguranca na
estruturacio das operacdes de manutencio da paz é a V Comissdo da
AGNU, que se ocupa de temas administrativos e or¢amentdrios. Nao
se questiona na Organizacdo que essa Comissdo tem a competéncia
para aprovar os orcamentos das missdes, sem os quais as atividades
mandatadas ndo poderdo ser executadas. Nesse contexto, a V Comissio
repete muitas vezes os debates do CSNU ao tentar determinar que
meios serdo dados para a execugdo de cada tarefa. Como o foro, decide
por consenso (ou, se recorrer ao voto, prevalece a maioria do G-77), na
pratica os mandatos sdo frequentemente reinterpretados, por vezes
expandidos, para acomodar os acordos obtidos pelos paises sobre
alocagio de recursos. Também é possivel eliminar discretamente um

mandato, ao negar recursos minimos para sua execu¢io®*.

3.7. O papel do Secretariado e dos grupos de amigos

Além da dinimica entre os membros do CSNU, outras entidades
tém influéncia significativa sobre o trabalho do 6rgio e a criagdo e
definicdo de mandatos das operacdes de manuten¢io da paz. Em
particular, nos dltimos anos, tem crescido o papel desempenhado pelo
Secretariado e pelos grupos de amigos.

A Carta das Na¢oes Unidas define a estrutura basica e as fungoes
do Secretariado em seu Capitulo XV. Embora o artigo 98 defina o
SGNU como chief administrative officer, o artigo 99 deixa claro que ele

242 Entrevista com diplomata estrangeiro; Report of the Special Committee on Peacekeeping Operations and its
Working Group (A/62/19). Nova York: Na¢des Unidas, 2008, § 21 “nothing in the present report circumscribes
the mandates and authority of the Security Council to maintain or restore international peace and security”.

243 Entrevista com diplomata brasileiro.
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tem papel politico: “The Secretary-General may bring to the attention
of the Security Council any matter which in his opinion may threaten
the maintenance of international peace and security”. Como descrito
no capitulo 1, o exercicio dessas fun¢ées foi objeto de discussées
acerbas durante a Guerra Fria. Gradativamente, porém, o Secretariado
delimitou um espaco de atuagdo, ainda que esse varie com o fluxo da
politica entre Estados. Nas operacdes de manutencio da paz, desde
seu inicio, o Secretariado tem papel central tanto no planejamento em
Nova York e assessoria ao CSNU, quanto na condu¢io das atividades
no terreno’*. Nesse sentido, o Secretariado ji foi chamado de
16° membro ou 6° membro permanente do CSNU, tamanha sua
influéncia no processo decis6rio*®.

Em sua atuacio em Nova York, o Secretariado auxilia o
Conselho na decisdo sobre o desdobramento de uma missio de paz
e sobre seu tamanho e estrutura interna. As resolucdes do CSNU
frequentemente solicitam ao Secretario-Geral que produza sugestdes
para balizar a presenca internacional em uma crise por meio de
operacdes de manutencdo da paz. Seus relatérios sio também
importante fonte de informacio e chegam a condicionar a atuagio
de delega¢cdes menores, que nio dispéem de fontes alternativas.
Esses documentos sdo objeto de aten¢io dos membros do CSNU,
em particular dos P-5, que, por vezes, tentam alteri-los antes de sua
publicagdo e buscam assegurar uma manifestagio favoravel a suas
préprias opinides. Embora o relatério Brahimi tenha recomendado
“the Secretariat must tell the Security Council what it needs to know,
not what it wants to hear” (§ 64, d), em muitas situa¢ées isso ndo é

244 COX, R. “The Executive Head: An Essay on Leadership in International Organization”. In: International
Organization, vol. 23, n° 2, 1969, p. 207-210.

245 TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra: UNIDIR, 2003, p. 19.
NOVOSSELOFE, A. Le Conseil de sécurité des Nations Unies et la maitrise de la force armée. Bruxelles: Emile
Bruylant, 2003, p. 348.
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possivel, porque um pedido considerado excessivo poderia produzir
uma reac¢io adversa do Conselho?*.

E importante realcar que se espera do Secretdrio-Geral que va
além do assessoramento técnico e demonstre lideranca politica, para
assistir na formac¢io de consensos em momentos de crise e conduzir
diplomacia discreta quando necessirio. Sua posicio é, porém,
desconfortavel, por se apoiar em mandatos frageis e nas cambiantes
vontades dos Estados-membros. Os SGNU perceberam, repetidamente,
que hd um equilibrio ténue entre dedicar-se a Organizacido e agradar
os paises poderosos. Nesse contexto, contam muito as diferentes
personalidades dos ocupantes do cargo e sua capacidade de estabelecer
boas rela¢ées com os Estados e seus representantes®’.

Do ponto de vista burocrdtico, o Secretariado tardou a
desenvolver uma estrutura especifica para lidar com as missdes
de paz. Até 1992, o SGNU era apoiado por um pequeno escritério
politico, no qual predominavam os altos funcionarios. Coube a
Boutros-Ghali reagir a crescente demanda por missées e propor
a criacdo do DPKO. Essa morosidade administrativa deveu-se, em
parte, auma resisténcia a militarizacio do Secretariado. Apesar de ter
expandido seus quadros significativamente nos anos que se seguiram
ao Relatério Brahimi (2000) e ter criado um novo Departamento de
Apoio ao Terreno (DES), em 2007, o Secretariado ainda carece
de quadros e de uma carreira estivel, que permita proporcionar
um gerenciamento adequado das opera¢des de manutencio da paz,
sobretudo no momento em que afloram crises simultineas®*.

246 TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra: UNIDIR, 2003, p. 19.
Entrevista com funcionario do Secretariado.

247 COX, R. “The Executive Head: An Essay on Leadership in International Organization”. In: International
Organization, vol. 23, n°® 2, 1969, p. 210-213. FONSECA, G. Consenso y Riesgo: los desafios para el nuevo
Secretario General de la ONU. Madri: FRIDE Comentario, 2007. Disponivel em: <http://www.fride.org/
publicacion/163/consenso-y-riesgo-los-desafios-para-el-nuevo-secretario-general-de-la-onu>. Acesso em:
28 nov. 2007.

248 SCOTT, A.; THANT, M-U. The UN Secretariat. A Brief History. Nova York: International Peace Academy, 2007,
p.121-122. NOVOSSELOFF, A. Le Conseil de sécurité des Nations Unies et la maitrise de la force armée. Bruxelles:
Emile Bruylant, 2003, p. 348-370.
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Como entidade diferenciada dos Estados, o Secretariado cumpre
fun¢des, na Sede e no terreno, que vio além dos meros servicos de
conferéncia. Aos Estados interessa dispor de uma Organizagdo que
desfrute dealgumaindependéncia e de estruturas centralizadas, porque
isso reduz os custos de atua¢io internacional e, sobretudo na 4rea
de paz e seguranca, assegura que as Nag¢des Unidas serd reconhecida
legitimidade que nio seria atribuida a seus paises individualmente.
Conforme Abbott e Snidal, independéncia é a capacidade de agir com
um grau de autonomia, dentro do espago politico delimitado pelos
Estados. No caso das missdes de paz, isso é representado pela condugio
operacional das missées pelo SGNU e por seus representantes no
terreno ao gerirem o quotidiano das atividades, sem ter que recorrer
ao CSNU para todos os pormenores. Centralizagdo, por seu turno,
decorre da existéncia de um aparato estavel que garanta a continuidade
das atividades. Isso é representado pelo corpo de funcionirios do
Secretariado, que articula os diversos contingentes nacionais e faz
o contato com os Estados-membros. Essas caracteristicas, embora
essenciais, com frequéncia sdo criticadas por paises, melindrados por
decisées do SGNU de nido seguir um curso de a¢io preferido. Os P-5
costumam procurar exercer um controle do Secretariado, sobretudo
em matérias mais controversas. A pressdo, entretanto, ndo pode
superar determinado ponto, além do qual se perde a independéncia do
Secretariado e suas vantagens*”. Um dos primeiros e mais evidentes
casos desse dilema entre autonomia do Secretariado e monitoramento
pelos Estados foi vivenciado por Dag Hammarskjéld, no contexto da
organiza¢io da UNEF e foi superado em vista da confianca depositada

no SGNU naquele momento®®°.

249 ABBOTT, K.; SNIDAL, D. “Why States Act through Formal International Organizations”. In: The Journal of
Conflict Resolution, vol. 42, n®1, 1998, p. 4-10 e 16.

250 Hammarskjold afirmou: “The principles of the Charter are, by far, greater than the Organization in which they
are embodied, and aims which they are to safeguard are holier than the policies of any single nation or people.
As a servant of the Organization, the Secretary-General has the duty to maintain his usefulness by avoiding
public stands on conflicts between Member nations unless and until such an action might help to resolve the
conflict. However, the discretion and impartiality thus imposed on the Secretary-General by the character of
his immediate task may not degenerate into a policy of expediency. He must also be a servant of the principles
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Se a autonomia do Secretariado existe na esfera decisdria, apds a
criagdo das missées e seu desdobramento ela é ainda mais notéria. Cabe
ao Secretariado desenvolver as regras de engajamento para os militares
e policiais, negociar acordos sobre o status legal das opera¢des (Status
of Force Agreements, SOFA) e memorandos de entendimentos com os
TCCs e PCCs. Em todos esses documentos é necessério interpretar o
mandato dado pelo Conselho de Seguranca, o que pode ser feito de
maneiras diversas. Essa caracteristica leva alguns a afirmar jocosamente
que “the Security Council proposes and the Secretariat disposes™*.

Esse grau de independéncia é necessério e reconhecido pelo CSNU
ao afirmar, desde 1973, que o SGNU tem o comando operacional das
missdes, mas nio deixa de criar desconfianca em alguns TCCs, que tendem
a ver esse exercicio como uma representacio dos interesses dos P-5. Outro
fator relevante é que essa liberdade do Secretariado permite que aspectos
dos mandatos que nio sejam considerados convenientes possam nio ser
implementados sem que isso seja claramente indicado aos Estados — em
uma espécie de obdezco pero no cumplo. Para isso, é possivel nio prover
recursos ou postos de trabalho nas propostas orcamentarias ou nio dar a
énfase necessaria nas instrugdes para o terreno®?.

Os chamados “grupos de amigos” existem nas Na¢des Unidas
desde os anos 1950, mas proliferaram nos anos 1990, como resposta
a crescente demanda sobre o Conselho de Seguranca, sem necessidade
de adaptar formalmente sua estrutura. Recebem nomes diversos
(core group, grupo de contato, amigos do Secretdrio-Geral) e tém

of the Charter, and its aims must ultimately determine what for him is right and wrong. For that he must
stand. A Secretary-General cannot serve on any other assumption than that — within the necessary limits of
human frailty and honest differences of opinion — all Member nations honour their pledges to observe all
Articles of the Charter. He should also be able to assume that those organs which are charged with the task of
upholding the Charter will be in a position to fulfill their task”, ver Security Council Official Records - eleventh
year. 751 Meeting: 31 October 1956 (S/PV.751). Nova York: Na¢des Unidas, 1956, p. 1-2.

251 Entrevista com funcionario do Secretariado.

252 Report of the Secretary-General on the Implementation of the Security Council Resolution 340 (1973) (5/11052/
Rev.1). Nova York: Nagées Unidas, 1973; entrevistas com diplomata estrangeiro e com funcionario do
Secretariado. Para uma andlise dos vicios tipicos de uma organiza¢io burocritica como o Secretariado, ver
BARNETT, M.; FINNEMORE, M. “The Politics, Power, and Pathologies of International Organizations”. In:
International Organization, vol. 53, n®4, 1999, p. 720-726.
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configuracdes diferenciadas, mas sdo todos tratados aqui pelo termo
“grupo de amigos”. Sdo associa¢des ad hoc de Estados, que se rednem
informalmente para oferecer bons oficios, apoiar decisées do Conselho
ou do SGNU e, nos casos que mais interessam, auxiliar na formula¢io
de mandatos de operacbes de manutencio da paz. Como explica
Prantl, representam “a platform for quiet diplomacy in the process of
peacemaking on a consensual basis, making up like-minded countries,
working separately from the Council”**. Embora alguns desses grupos
atuem fora do 4mbito das Na¢ées Unidas, o interesse principal neste
caso recaira sobre os que negociam o texto de resolu¢des do CSNU, na
sede da Organiza¢io em Nova York.

A composicido desses grupos normalmente compreende paises-
-membros e ndo membros do CSNU e sempre dois ou mais membros
permanentes®®. A maior parte de suas reunides, sempre informais,
ocorre em nivel de peritos; ocasionalmente, diplomatas mais graduados
sdo convidados a ouvir apresentacbes do Secretariado. Também é
comum que documentos relativos as missdes de paz sejam adiantados
aos membros dos grupos de amigos, por vezes antes mesmo de serem
circulados para os E-10. Seu estabelecimento independe de qualquer
ato, mas normalmente seu funcionamento é objeto de delibera¢do dos
P-5 em suas reunides periédicas. Também nio hd mecanismo definido
para a inclusdo de novos membros, mas é pritica que, como em todas
as outras decisdes, o grupo deve obter a unanimidade para incluir novo
pais. Alguns grupos, como os que tratam de Haiti e Timor-Leste, estdo
notoriamente abertos a possibilidade de agregar novos membros,
enquanto outros, como os de Geérgia e Saara Ocidental, nio mostram
essa disposicio.

253 PRANTL, J. “Informal Groups of States and the UN Security Council”. In: International Organization,
vol. 59, 2005, p. 561. Ver também WHITFIELD, T. Friends Indeed? The United Nations, Groups of Friends, and
the Resolution of Conflict. Washington: United States Institute of Peace Press, 2007, p. 5-8.

254 De acordo com Whitfield, a composi¢do do grupo deve ser limitada e reunir paises que compartilhem
um determinado sentido de atuagio para resolver um conflito. A composi¢io, em geral, compreende:
EUA + (Franca, Reino Unido e/ou Russia) + atores regionais + “paises promotores de consenso”. WHITFIELD,
T. Friends Indeed? The United Nations, Groups of Friends, and the Resolution of Conflict. Washington:
United States Institute of Peace Press, 2007, p. 270-273.
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Tabela 3.1. Grupos de Amigos que discutem textos de resolu¢des®>

- ~ POSSIBILIDADE
TEMA COMPOSICAO CRIACAO DE EXPANSAO
Haiti Argentina, Brasil, Canada, 2004 SIM
Chile, EUA, Pranga, Peru, (restabelecido)
Uruguai e México
Timor - Leste Africa do Sul, Australia, Brasil, 1999 SIM
EUA, Filipinas, Franca, Japio,
Malasia, Nova Zelandia,
Portugal e Reino Unido
Saara Ocidental Espanha, EUA, Franca, Reino 1993 NAO
Unido e Rassia
Ira (P-5 + 1)* Alemanha, China, EUA, 2006 NAO
Franca, Reino Unido e Russia
Coreia do Norte* | China, EUA, Franca, Japio, 2006 NAO
Reino Unido e Rassia

* Nos casos de Ira e Coreia do Norte nio se tratam de missées de paz.

E importante notar que os grupos de amigos multiplicaram-se no
momento em que o CSNU passou a receber maiores demandas e, desse
modo, servem para compensar, a0 menos em parte, o engessamento
estrutural do 6rgido. Em realidade, as crises se multiplicavam em
numero e em complexidade e exigiam um sequenciamento delicado de
politicas e sua adaptacdo aos mandatos de missdes de paz. Se mesmo os
P-5 comecaram a encontrar dificuldades no processamento do trabalho
do 6rgio, essa dificuldade afetou ainda mais as pequenas delegagdes,
que nio sé dispdem de pouco pessoal, mas também tém conhecimento
muito limitado de certos conflitos. Os grupos de amigos permitiram
atrair paises com interesses diretos nas crises, a quem se deu maior
influéncia no processo decisério, em troca de um compromisso
tacito de apoiar a solu¢do do problema. Também permitiu expandir a
participacio e a legitimidade do CSNU, tornando sua governanc¢a mais
eficiente, capaz de reagir a situa¢des extremas®®.

255 Existe um grande numero de grupos de amigos, sobre grande parte dos temas do CSNU. Nesta tabela foram
indicados apenas os que tém um papel central na redagio de projetos de decisdes. Para uma lista completa,
ver WHITFIELD, T. Friends Indeed? The United Nations, Groups of Friends, and the Resolution of Conflict.
Washington: United States Institute of Peace Press, 2007, p. 285-296.

256 PRANTL, J. “Informal Groups of States and the UN Security Council”. In International Organization, vol. 59,
2005, p. 586.
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Se tem sido reconhecida a vantagem trazida pelos grupos de
amigos, é verdade também que membros eletivos do Conselho por vezes
questionam o fato de que Estados que nido compdem o érgio naquele
ano tenham uma influéncia maior em suas decisées. Esse desconforto
é particularmente notado quando os grupos de amigos apresentam
ao Conselho projetos de resolugdo prontos, que contam com apoio
dos principais interessados e ficam sujeitos a mudangas marginais.
Em alguns casos, membros do CSNU chegaram a procrastinar
decisbes como forma de “punir” um grupo de amigos que circulou
projeto com prazo muito exiguo de andlise antes da data de adogido®”.
Os P-5 apreciam discretamente essa caracteristica dos grupos de
amigos, porque lhes permite debater os temas com as delega¢bes que
consideram “responséveis e bem informadas” e evitar discussées vistas
como “estéreis” com membros eletivos do CSNU. O fato de que as
reunides sejam informais, embora reforce a opacidade do érgio, é visto
como capaz de tornar o trabalho dos grupos mais eficiente®®.

E importante notar que diferentes grupos de amigos sio dotados
degrausdelegitimidade diversos e tém dindmicainternamais oumenos
funcional. Enquanto alguns sdo reconhecidos como importante locus
de atuacio de paises envolvidos nos temas (por exemplo, o grupo de
amigos do Haiti), outros sdo vistos como arcabouco criado com objetivo
de restringir o processo decisério (caso do grupo de Saara Ocidental).
No que concerne a funcionalidade, alguns grupos sdo jocosamente
classificados de “grupos de inimigos”, pela acentuada divergéncia das
posicdes de seus membros. Nessa hipétese, as discussdes tendem a ser
longas e a produzir um maximo denominador comum muito baixo,
com mandatos calcificados para as missdes de paz®”°.

257 TEIXEIRA, P. The Security Council at the Dawn of the Twenty-First Century. Genebra: UNIDIR, 2003, p. 15-18.
258 Entrevistas com funcionério do Secretariado e diplomata estrangeiro.

259 Entrevista com diplomata estrangeiro.

171



Eduardo Uziel

3.8. As decisdes do Conselho de Seguranca e as missdes de paz —
casos exemplares

Os casos explorados nesta secio ndo tém por objetivo
representar a gama completa de configuracées e dindmicas do CSNU
que podem se formar em torno da decisio sobre uma missdo de
paz. Ao contréario, indicam trés casos extremos, em que as decisdes
(ou a auséncia delas) do CSNU foram claramente responsaveis pelo
desenlace dos fatos no terreno. Nio se pretende tampouco fazer a
histéria de todas as discussdes sobre as operacdes, mas antes focalizar
pontos de inflexdo especificos, de fundamental importancia para o
Conselho e para as missdes. Note-se que a UNPROFOR e a UNAMIR
foram objeto de considerag¢des no capitulo 1; mas naquele momento
visavam a explicitar o significado dessas missées para o cendrio global
de peacekeeping e nido as tratativas no CSNU.

UNPROFOR

Os trés anos que precederam a queda de Srebrenica, em julho
de 1995, foram marcados no CSNU pelas dificuldades em forjar uma
visdo estratégica sobre a Bésnia-Herzegovina e por uma politica
marcada por a¢des limitadas e comportamento reativo. Havia uma
divisio entre os P-5 sobre como proceder, a qual se estendia também
aos E-10, sobretudo os membros do MNA. Por um lado, os europeus
ocidentais (Franca e Reino Unido a frente) forneciam tropas a missio,
mas evitavam que ela assumisse uma postura mais incisiva e tivesse
um mandato robusto. Por outro, o MNA e os EUA (ainda que com
certa dose de ambiguidade e hesitacio) desejavam ag¢des incisivas.
A Rdssia, por seu turno, preocupava-se em nio alienar seus aliados
sérvios e em tentar reafirmar seu status como grande poténcia,
preferindo pressées diplomaticas ao uso da forca. O resultado desse
consenso minimo no Conselho, o 6rgio gradativamente autorizou
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mandatos para a UNPROFOR em que predominavam uma retdrica
forte e disposi¢des concretas timidas®®°.

O ponto de inflexdio no CSNU, que selaria o destino de
Srebrenica, comecou com a Resolucio 819 (1993), de 16 de abril de
1993, quando o Conselho adotou, a ideia de safe areas. Esse conceito
havia sido originalmente sugerido por entidades humanitérias
que, tal como o Secretariado, estavam cientes de que o éxito dessa
estratégia dependeria do consentimento das partes, da alocagio
de maiores recursos e de acordos para desmilitarizacio das areas.
Proposta pelos membros do MNA no Conselho (cinco paises), a
Resolu¢do 819 (1993) nio previu qualquer recurso adicional, porque
nio havia consenso entre os P-5. Apesar da escassez de meios, o CSNU
expandiu a politica de safe areas pela Resolucio 824 (1993), de 6 de
maio de 1993, quando o MNA procurava reverter os avangos sérvios,
e os P-3 e Russia se contentavam com o status quo. O Secretariado
procurou improvisar a desmilitarizagio das areas, sem apoio politico
adequado e criando desconfianca entre as partes em conflito. Ainda
em 1993, o Conselho adotou as Resoluc¢des 836 (1993) e 844 (1993),
que tratavam da protecdo das safe areas, mas evitavam inserir os
verbos “proteger” e “defender” no mandato da UNPROFOR; também
concediam 7.600 militares adicionais, dos 32 mil que o Secretariado
considerava necessarios para levar a cabo a politica delineada.
O apoio adicional era confiado 8 OTAN, com a possibilidade de ataques
aéreos — mas a cooperacdo entre as duas organizac¢des baseava-se
em frageis arranjos institucionais. Membros do MNA chegaram a
abster-se nessas resolu¢ées porque as viam como ineficazes, mas ndo
puderam conter o curso da politica iniciada por eles préprios®®*.

260 Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly resolution 53/35. The Fall of Srebrenica (A/54/549).
Nova York: Na¢des Unidas, 1999, p. 16-18. BERDAL, M. “Bosnia”. In: MALONE, D. The UN Security Council.
Londres: Boulder, 2004, p. 455-458.

261 Report of the Secretary-General pursuant to General Assembly resolution 53/35. The Fall of Srebrenica (A/54/549).
Nova York: Na¢ées Unidas, 1999, p. 18-25.
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As decisées do CSNU chamam atencido por seu cariter de
compromisso politico. Com os P-5 divididos, os membros do MNA
procuraram explorar o espaco criado e pressionar por uma politica
mais robusta. O consenso limitado fez que, ao invés de uma estratégia
ampla, o CSNU avancasse por meio de pequenas mudangas casuisticas
no mandato, nas quais os meios nio correspondiam as tarefas pedidas.
Os E-10 que nido integravam o MNA (Brasil, Espanha, Hungria e
Nova Zeldndia) nio se encontravam em posicdo de racionalizar
os procedimentos porque tinham necessidade de salientar que o
Conselho ndo sé realizava reunides fechadas mas também agia®®.
O resultado foi uma politica incongruente, que deixou a UNPROFOR
em posi¢io insustentavel. Embora outros fatores tenham contribuido
(desorganizac¢io do Secretariado, comportamento inadequado de
contingentes), a dindmica do CSNU foi central no processo que
conduziu a incapacidade das Na¢ées Unidas defenderem as safe areas
por elas mesmo criadas.

UNAMIR: A atuacio das Nac¢des Unidas em Ruanda por meio
da UNAMIR foi marcada desde o inicio pela méa interagio entre o
Conselho e o Secretariado, a falta de informa¢bes adequadas para
os E-10, e o desinteresse do tema para os EUA. Em 1993, quando foi
estabelecida a UNAMIR, havia uma crenca difundida, mas errénea,
de que o processo de paz estava bem encaminhado, o que levou a
um mandato voltado para o monitoramento. Entre outubro daquele
ano e abril de 1994, acumulavam-se evidéncias de que a situac¢io
se deteriorava, inclusive fornecidas pelo Force Commander, General
Dallaire. Mas nio havia no Secretariado ou no CSNU disposi¢io de
abandonar o otimismo inicial®®.

O Secretério-Geral Boutros-Ghali tinha, ji naquele momento,
uma relacio deteriorada com os membros do Conselho, sobretudo
os P-5, que acusava de gerenciamento intrusivo (micromanagement)

262 PATRIOTA, A. A. O Conselho de Seguran¢a apds a Guerra do Golfo. Brasilia: Funag, 1998, p. 82-89.
263 MELVERN, L. “The Security Council: behind the scenes”. In: International Affairs, vol. 77, n° 1, 2001, p. 103-105.
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no trabalho do Secretariado. Ademais, havia descoordenacio entre
os setores militar e civil do DPKO, que tornavam irrelevantes as
informacbes enviadas do terreno. Embora houvesse entre alguns
altos funcionarios do DPKO consciéncia do agravamento da crise, os
mecanismos institucionais ndo eram capazes de transmitir o senso
de urgéncia - inclusive porque havia outras emergéncias no mesmo
momento, sobretudo na ex-Iugoslavia?®*.

Entre os P-5, os EUA tinham Ruanda em um grau muito baixo
de prioridade em sua agenda politica. Sob pressio do Congresso e da
opinido publica, o governo Clinton havia decidido que comecaria a
utilizar as diretrizes contidasna PDD-25 (ver capitulo 1), quelimitavam
nido s6 sua participacdo em missdes de paz, mas também seu apoio
a esse instrumento. Enquanto o Reino Unido tendia a acompanhar
o desinteresse dos EUA, Russia e China nio viam tampouco motivos
para se envolver. A Franca, entretanto, mantinha liga¢ées com as elites
ruandenses e ndo estava disposta a permitir uma atua¢io mais robusta
das Nagbes Unidas. Entre os E-10, havia varios paises dispostos a dar
mais aten¢do a Ruanda, mas faltava consenso politico e capacidade
de contribuir operacionalmente. Do ponto de vista das delegac¢des
africanas, muitas viam a situagdo como evidéncia da prioridade dada a
Europa em detrimento de seu Continente?®.

Em inicio de abril, os EUA exerciam pressdo sobre os E-10
para preservar os recursos das Na¢des Unidas para outras crises.
O resultado foi a Resolugio 909 (1994), de 5 de abril de 1994, que
renovava a UNAMIR por periodo curto e sinalizava que, se a situa¢io
se deteriorasse mais, a opera¢do poderia ser reduzida ou retirada.
Trabalhava com a falsa premissa de que as partes consideravam a

264 KEATING, C. “An insider’s account”. In: MALONE, D. The UN Security Council. Londres: Boulder, 2004,
p. 502-503. Report of the Independent Inquiry into the actions of the United Nations during the 1994 genocide
in Rwanda (5/1999/1257). Nova York: Na¢ées Unidas, 1999.

265 POWER, S. A Problem from Hell — America and the Age of Genocide. Nova York: Harper Perennial, 2003, p. 342.
PATRIOTA, A. A. O Conselho de Seguran¢a apés a Guerra do Golfo. Brasilia: Funag, 1998, p. 109-114. GAMBARI,
I. “An African Perspective”. In: MALONE, D. The UN Security Council. Londres: Boulder, 2004, p. 519-520.
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UNAMIR indispensavel e que estavam inteiramente comprometidas
com a paz. Quando, em 6/4, o assassinato do Presidente ruandés
Juvénal Habyarimana precipitou o genocidio, o CSNU se achava
dividido, e o Secretariado ndo estava em condi¢ido de informar com
precisdo o que ocorria no terreno. A morte de 10 peacekeepers belgas
dias depois levou aquele pais a retirar suas tropas da UNAMIR e iniciar
campanha diplomatica para explicitar a suposta futilidade da missio.
Confrontado com a deterioracdo das condi¢ées, o CSNU examinou a
possibilidade de ampliar a UNAMIR, mas decidiu - sob forte pressio
de EUA, Reino Unido e Fran¢a — cumprir sua ameaca de reduzi-la em
numero de tropas e enfraquecer seu mandato, por meio da Resolucdo
912 (1994). Quando essa politica foi revertida, em meados de maio,
pela Resolu¢io 918 (1994), o genocidio ja havia ocorrido®®.

Note-se que o exercicio decisério do CSNU foi particularmente
complicado porque Ruanda era membro eletivo do érgio, repre-
sentando a fac¢ido dos genocidas. Como resultado, a circulagio de
informac&o e a tomada de posi¢io dos paises ficaram comprometidas.
Ademais, o caucus do MNA foi impedido de tomar iniciativas pela
falta de consenso entre seus membros?’.

No caso de Ruanda, a UNAMIR poderia ter feito a diferenca para
impedir ou limitar significativamente o genocidio. Sua incapacidade
de fazé-lo decorreu diretamente das decisées do Conselho, que foram
transmitidas pelo Secretariado ao terreno como restri¢des a atuagdo
dos contingentes. A dindmica estruturou-se nas seguintes bases: 1)
decisio dos EUA de reduzir a UNAMIR, por questdes internas e de
negar a ocorréncia de genocidio; 2) interesse da Franca de proteger
as elites ruandesas, evitando acido robusta das Nag¢des Unidas;
3) e impossibilidade de os E-10 pressionarem por atitude decisiva

266 KEATING, C. “An insider’s account”. In: MALONE, D. The UN Security Council. Londres: Boulder, 2004,
p. 504-509. MELVERN, L. “The Security Council: behind the scenes”. In: International Affairs, vol. 77,
n°1, 2001, p. 106-109.

267 Report of the Independent Inquiry into the actions of the United Nations during the 1994 genocide in Rwanda
(8/1999/1257). Nova York: Na¢des Unidas, 1999, p. 50.
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porque estavam divididos e nio tinham possibilidade de contribuir
para a missdo. Ao contririo da UNPROFOR, a UNAMIR recebeu um
mandato que nao era incoerente em si, mas era totalmente equivocado

para aquela realidade.

MONUC

A Republica Democrética do Congo (antes Zaire) representou
provavelmente o maior desafio para as opera¢ées de manutencio de
paz nos anos 1960 e levou a prépria Organizagdo a uma séria crise
institucional (ver capitulo 1). Em 1999, a MONUC foi estabelecida
como um pequeno grupo de oficiais-de-liga¢do, o que ajudava a superar
o trauma, mas havia poucas duvidas de que essa configuracgio teria que
ser ajustada, para lidar com um pais maior do que a Europa Ocidental e
com dezenas de milh&es de habitantes. A guerra civil havia terminado,
e, no CSNU, havia consciéncia de que as Na¢des Unidas teriam que
atuar para estabilizar o pais.

Aolongo dos quatro anos seguintes, a composi¢do da MONUC foi
gradativamente ajustada para incluir tropas, que alcancavam cerca de
4.500 no inicio de 2003, sobretudo para proteger as proprias atividades
das Nac¢des Unidas. Embora ndo houvesse discordincia séria sobre
a necessidade de enviar mais tropas a RDC, apés 2001, o Conselho
viveu uma fase em que a capacidade de EUA e Franca de se colocarem
de acordo estava reduzida. A MONUC, entendida como de interesse
francés, ndo recebeu atencio especial dos EUA, e s6 dificilmente eram
negociadas mais tropas. Em inicio de 2003, em seu relatério sobre
a situagdo na RDC, o SGNU argumentava em favor de um mandato
robusto, sob o Capitulo VII, advertia para os continuos combates no
leste do pais e sugeria um significativo aumento de tropas®®.

268 Second special report of the Secretary-General on the United Nations Organization Mission in the Democratic
Republic of the Congo (S/2003/566). Nova York: Nag¢des Unidas, 2003. Entrevista com funcionario do
Secretariado.
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O Conselho, naquele momento, ja vivia a dindmica que dominaria
sua percep¢io da MONUC: os conflitos do pais sdo extremamente
dificeis de gerenciar; os multiplos processos de paz frequentemente
fracassam; as Nag¢des Unidas podem atuar, mas seus recursos ndo sio
infinitos; outras crises geralmente ganham prioridade sobre o que é
um problema crénico na RDC e acabam por atrair as tropas e a ateng¢do
politica para outras dreas. Somados a relutincia dos EUA de apoiar o
que seria uma regido de influéncia francesa, esse padrio resulta em
expansdes espasmddicas do contingente da MONUC, sempre abaixo
do estimado pelo Secretariado. Em realidade, a RDC mostra-se um caso
em que o SGNU acaba por dizer ao Conselho um meio-termo entre o
que ele quer e o que ele precisa ouvir. Estimativas para estabilizar o pais
poderiam chegar a 50 mil efetivos, o que néo seria sequer considerado
pelo 6rgéo; assim, o Secretariado prefere reduzir os ndmeros, na
tentativa de aumentar gradativamente os contingentes da MONUC?®.

A primeira inflexdo ocorreu em meados de 2003, quando forcas
rebeldessitiaram o complexodaMONUC eisolarammilitaresuruguaios,
tendo assassinado alguns e semeado o panico na populagio civil.
O CSNU autorizou de inicio uma for¢a multinacional, que atuou por
alguns meses, até que a MONUC pudesse ter seus efetivos ampliados
para 10 mil homens e com um mandato robusto. Na ocasido, foi
essencial a atuagdo do SGNU, que procurou fazer convergir as posi¢des
no Conselho. Em 2004 e 2005, ap6s morosas negocia¢des, o CSNU
ampliaria novamente o numero de tropas, até alcancar cerca de 17 mil
em 200827,

269 The Peacekeepers. Canada: National Film Board of Canada, 2004. Entrevista com diplomata brasileiro.

270 Disponivel em: <http://www.un.org/Depts/dpko/missions/mONUC/mONUCDrs.htm>. Acesso em: 15 nov. 2008.
Entrevista com funcionério do Secretariado.
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Grafico 3.4. Militares e policiais na MONUC (1999-2008)

| o Militares lPoIiciais|

Em setembro de 2008, emergiu nova crise politica e humanitaria
no leste da RDC, colocando a MONUC em nova situa¢ido dificil
e fazendo que o Secretariado voltasse a solicitar mais tropas. O
Conselho, inicialmente, ndo encontrou apoio para isso, dado a limitada
possibilidade de obter novos contingentes e o alto custo das missées
de paz. Ao invés, preferiu solicitar uma reestruturacio da MONUC e
esclarecer o carater robusto do mandato da missdo. O 6rgio decidiu
autorizar, nas Resolu¢ées 1843 (2008) e 1856 (2008) o desdobramento
de mais 2.875 militares e 300 policiais, em base tempordria.
A prépria insisténcia do CSNU de que as tropas deveriam acorrer
logo ao teatro de operag¢bes, paralelamente ao carater temporario de
seu desdobramento, evidenciam os dilemas sofridos nesse caso. Em
janeiro de 2009, o SGNU admitiu encontrar sérias dificuldades para
obter os contingentes suplementares?”*.

Diferentemente da UNPROFOR e da UNAMIR, a MONUC nio
padece de uma divergéncia profunda sobre seu mandato — embora ele
seja usado por vezes como objeto de barganha politica. A dificuldade

271 Entrevista com diplomata estrangeiro. Statement by the President of the Security Council (S/PRST/2008/38);
o documento Letter dated 31 October 2008 from the Secretary-General to the President of the Security Council
(5/2008/703) sugeriu autoriza¢io para mais 2.785 militares; Letter dated 27 January 2009 from the Secretary-
-General to the President of the Security Council (S/2009/52). Nova York: Na¢bes Unidas, 2009.
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reside, em primeiro lugar, no ajuste entre os limites de um mandato
vidvel e a provisdo de meios adequados. Em segundo lugar, enfrenta
o fato de que o CSNU tem seu curso de a¢io limitado por uma
realidade exterior ao érgio, cuja materialidade ndo pode ser superada
por negociacdes de linguagem. Como resultado, prolongam-se as
negocia¢bes e aumenta o descrédito da missio.

3.9. Perspectivas e conclusées preliminares

Em suas decisGes sobre opera¢bes de manutencio da paz,
o Conselho de Seguranca desenvolveu tendéncias especificas que
evidenciam sua prépria estrutura e pratica deciséria, assim como
a configuracio de poder dentro do érgio, que varia de ano a ano,
com a entrada de novos membros. O exame dessas tendéncias pode
ser brevemente realizado com base em trés esferas de consideracio:
formais e internas ao érgio; substantivas e internas; e substantivas
e externas. Embora haja uma clara interpenetracio entre elas, essas
categorias sdo uteis do ponto de vista analitico.

No primeiro caso, o CSNU adotou determinados enunciados
e tarefas que passaram a ser incluidos na maioria dos mandatos das
missdes de manutencdo da paz. Vistos pelo Secretariado como temas
transversais (cross-cutting) sio inseridos inclusive em mandatos
antigos, quando de suas renovag¢des. Os pontos mais evidentes —
por constarem de resolugdes temdticas — sdo: protecdo de civis em
conflitos armados; mulheres, paz e seguranca; e prote¢io de criangas
em conflitos armados. Outro tema comum para inclusio é a repressdo
a atos de abuso e explora¢io sexuais cometidos por peacekeepers. Em
qualquer um desses aspectos, trata-se de agenda preferencial dos P-3,

muitas vezes vista com desconfian¢a por TCCs?”.

272 Asreferidas resolu¢des tematicas sdo: Resolugio 1325 (2000), sobre mulheres, paz e seguranga; 1612 (2005)
sobre criangas; e 1674 (2006) sobre civis; ver também United Nations Peacekeeping Operations: Principles and
Guidelines. Nova York: DPKO, 2008, p. 16.
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Na segunda esfera, consolidou-se recentemente - com a
Resolucdo 1840 (2008), sobre Haiti — a preferéncia de diversos
membros por incluir nas resolu¢des solicitacdes ao Secretariado para
que desenvolva planos de consolidacio ou benchmarks para as missoes.
Sugerida em 2001 pelo SGNU no relatério No Exit without Strategy®”,
a ideia reflete a ansiedade do Conselho, sobretudo dos P-5, de que as
operag¢des prolonguem-se indefinidamente no tempo, sem perspectivas
de quais sdo suas metas. Embora desfrute de razoavel trinsito nos
grupos dentro do CSNU, a possibilidade de fixacdo de metas é vista
com alguma precauc¢io pelos paises em desenvolvimento, dadas duas
possibilidades: 1) de que as missées sejam encerradas cedo demais e os
benchmarks tomados de modo mecénico, for¢ando o retorno das Na¢oes
Unidas ao pais poucos anos depois (ver discussdo sobre Timor-Leste
no capitulo 4); 2) de que os P-5 utilizem double standards para escolher
os paises em que operag¢des podem ser mantidas por mais tempo.

Na esfera substantiva externa, o CSNU estd premido pela
escassez de tropas e recursos financeiros, em contraste com a crescente
demanda por missées novas ou ampliadas. No passado, o CSNU
procurou engajar organiza¢des regionais ou sub-regionais para suprir
essa demanda — mas no momento parecem limitadas as possibilidades
de seguir essa estratégia porque as que estdo dispostas a estar no
terreno ndo dispdem de recursos adequados, como a Unido Africana, e
as que tém esses recursos, treinamento e equipamentos, como a Unido
Europeia, nio pretendem manter tropas em zonas de conflito por
prazos longos. Nessas circunstincias, outra possibilidade seria o CSNU
encerrar preliminarmente missées, a fim de disponibilizar tropas, o
que geraria problemas politicos indicados no parigrafo anterior.

O objetivo deste capitulo 3 foi delinear de modo genérico a
estrutura e as praticas do CSNU e analisar como elas influem na
configuracio das operacées de manutencio da paz. E possivel afirmar

273 No exit without strategy: Security Council decision-making and the closure or transition of United Nations
peacekeeping operations (S/2001/394). Nova York: Na¢ées Unidas, 2001.
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que se tratou de uma andlise de como as relacdes de poder no Conselho

se projetam sobre as missdes e, assim, sobre os conflitos para além

da Organizagdo. Com base nessa percep¢do, é conveniente elencar

conclusdes preliminares:

182

A estrutura e a votagdo no CSNU sio fixas, mas suas praticas e
seus procedimentos sdo mais fluidos e variam com as relagdes
de poder dos paises;

As decisbes do 6rgio sdo essencialmente politicas e costumam
ser casuisticas e opacas, mas desfrutam de legitimidade,
porque ignora-las traz 6nus significativos aos Estados;

Os P-5 exercem forte influéncia em todas as decisdes e
praticas do CSNU, mas ndo o dominam de tal forma a anular
qualquer margem de manobra dos E-10, que dispdem de
maiores possibilidades em vista da busca pelo consenso e
de eventuais divisGes entre os membros permanentes;

Como um foro decisério multilateral, o CSNU é dotado
de certas caracteristicas, como a reciprocidade difusa e a
indivisibilidade, que o transformam em arena mais favoravel
para a atuacdo de poténcias médias e pequenas;

No caso das missdes de paz, o CSNU tende a envia-las para
conflitos complexos, onde outros atores nio tém interesse de
ir, mas decide seus mandatos e os meios de que dispéem com
base em considerag¢des politicas internas ao érgdo e ndo em
realidades no terreno;

Duas forcas que influenciam fortemente os mandatos das
missOes de paz sdo o Secretariado e os grupos de amigos,
esses ultimos criando oportunidade para participa¢io de
paises nio membros do CSNU;

O Conselho vive atualmente uma série de dificuldades
politicas e operacionais para estabelecer e tornar funcionais as
operacdes de manutenc¢io da paz, mas nio vislumbra outros

instrumentos que possam desempenhar o mesmo papel.



Capitulo 4

O Brasil, o Conselho de Seguranca e as operagdes
de manutencao da paz

4.1. Introdugio

O desbloqueio dos trabalhos do Conselho de Seguranca, em
meados da década de 1980, nio sé testemunhou um novo ativismo
do 6rgdo, mas também representou a criagdo de novas oportunidades
para as Nac¢des Unidas e para os Estados-membros, além das
superpoténcias, atuarem de maneira significativa no campo da paz e
da seguranca internacionais.

No Brasil, o processo de redemocratizacio estava em curso e
permitiu uma reavaliacio de diversos aspectos da politica externa.
As mudancas internas, como a formulacio da Constitui¢do Federal
de 1988, e externas, como o funcionamento desimpedido do CSNU,
levaram a uma candidatura brasileira ao 6érgio apds quase vinte anos
de afastamento. Em seu discurso na abertura da 422 Assembleia
Geral, o Ministro Roberto de Abreu Sodré criticou atos unilaterais,
reconheceu recentes decisées histéricas do Conselho e delineou os
motivos por trds da candidatura brasileira:
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Com essa convicgdo, o Brasil decidiu apresentar sua candidatura a uma
das vagas que cabem a América Latina no Conselho de Seguranca. O Brasil
acredita poder contribuir construtivamente, no préximo biénio, para a
reativac¢io do papel do Conselho e para a solugio de problemas que afetam

ou possam afetar a paz e a seguranca internacional®”*.

Desde aquele momento, o Brasil retornou ao érgio, tendo
ocupado assento eletivo por cinco biénios no periodo de 1988 a 2011.
Participou, assim, de momentos decisivos da Organizagdo e da politica
internacional. Mas, apés tdo longa auséncia, teve que reconstruir
lentamente seu modus operandi e se readaptar a politica peculiar do
CSNU. As operacbes de manutenc¢io da paz, que passaram a proliferar
naquela época, contaram, assim, com a contribui¢io brasileira ndo sé
com militares (como visto no capitulo 2), mas também na configuragio
de seus mandatos no Conselho de Seguranga.

O objetivo deste capitulo 4 é ter uma visio panordmica das
experiéncias brasileiras no CSNU em trés biénios (1993-1994, 1998-
-1999 e 2004-2005) e procurar compreender como o Brasil se valeu
dos instrumentos e interagiu com as dindmicas do 6rgdo descritas
no capitulo 3. As estratégias e iniciativas com relagido as operagdes
de manutencio da paz e, sobretudo, a estruturagio de seus mandatos
segundo uma perspectiva prépria constituirdo a énfase do texto.
A fim de otimizar a compreensio, serdo analisados alguns casos
(Timor-Leste, Haiti, Guiné-Bissau)*”” em que o Brasil desempenhou
papel central na constituicdo e configuracio das missdes — ainda que
nem todas as suas posi¢des tenham prevalecido.

4.2. A experiéncia dos ultimos biénios e a condi¢io de membro
eletivo do CSNU

Mesmo com a auséncia de quase vinte anos, no momento que

se iniciou o biénio 1988-1989, o Brasil era um dos Estados-membros

274 SEIXAS CORREA, L. F. (Org.). O Brasil nas Nagées Unidas (1946-2006). Brasilia: Funag, 2007, p. 482-483.

275 Em Guiné-Bissau nio existe propriamente uma operacio de manutencio da paz, mas antes uma missio
politica especial, mas o caso é relevante para explicitar a influéncia brasileira na formulagao de mandatos.
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com maior experiéncia no Conselho de Seguranca, tendo servido por
cinco mandatos no periodo de 1946 a 1968. Isto significa dizer que,
nos primeiros 22 anos da Organizacio, o Brasil havia sido membro do
CSNU durante quase 50% do tempo. Mesmo que se incluam os anos
em que nio ocupou o assento eletivo, a propor¢io ainda é significativa,
ou de aproximadamente 25% para o periodo 1946-1987. Desde entio,
o Brasil foi eleito cinco vezes para o Conselho: 1988-1989, 1993-1994,
1998-1999, 2004-2005 e 2010-2011. Se for considerado o periodo de
1946 a 2008, o pais esteve representado no érgio por cerca de 30% da
existéncia total da Organizacdo, ou nove mandatos. E de se notar que o
tempo médio entre o Gltimo ano de um mandato e o inicio do seguinte
foi de 5,25 anos, mesmo incluido o longo periodo de 19 anos de
auséncia. Essa presenca constante evidencia o interesse do Brasil
de integrar o CSNU, sua experiéncia diplomitica nessa func¢io e a
capacidade de amealhar os votos necessarios para se eleger.

Tabela 4.1. Mandatos do Brasil no Conselho de Seguran¢a®”

Anos entre o término de um mandato

Mandatos brasileiros no CSNU e inicio do seguinte

1946-1947 3
1951-1952 1
1954-1955 7
1963-1964 2
1967-1968 19
1988-1989 3
1993-1994 3
1998-1999 4
2004-2005 4
2010-2011 -

Nesta secdo ndo se tentard uma andlise pormenorizada de cada
tema tratado pelo Brasil em seus mandatos no CSNU. A meta é tracar
um panorama da geografia politica que se desenhava nos biénios
e indicar quais os principais parametros seguidos pela delega¢do
brasileira. Com base nisso, serd possivel fazer breves considera¢des

276 Disponivel em: <www.un.org/sc/searchers_sc_members_english.asp?sc_members=24>.
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sobre as condicionantes do desempenho brasileiro como membro
eletivo do érgéo. Para o objetivo deste trabalho, o biénio 1988-1989
nio sera tratado detidamente, tanto por ser mais distante no tempo,
quanto por ter ocorrido em contexto internacional muito distinto do
existente nos trés seguintes, quando ainda se faziam presentes a URSS
e seu bloco. Serdo apenas ressaltados alguns aspectos mais relevantes.

A avaliacdo da Missdo em Nova York no inicio de 1990 foi de
que o desempenho brasileiro havia sido favorecido por estar o pais em
processo de redemocratizacdo, o que o fazia representativo da regido.
Também contribuiu o préprio contexto do CSNU, pois EUA e URSS
haviam recém-redescoberto a capacidade de cooperar, e a composicio
dos membros eletivos (E-10) reunia diversos paises de influéncia
politica semelhante a brasileira, como Argentina, Iugoslavia, Itélia,
Republica Federal da Alemanha e Japdo. Apesar de estar fazendo
uma “reestreia”, o Brasil se envolveu em importantes negocia¢des,
que marcaram aqueles dois anos, tais como: a tensdo no Golfo Pérsico
com a derrubada pelos EUA de um aviio civil iraniano, o que permitiu
a presidéncia brasileira do CSNU mediar a histérica Resolucio 616
(1988), de 20/7; 0 encaminhamento das negocia¢des entre Iri e Iraque,
em julho-agosto do mesmo ano; e a tentativa britanica de incluir o
trafico de drogas como ameaca a paz e seguranca internacionais,
o que foi afinal sustado, em parte devido a insisténcia brasileira. Em
seu retorno, o Brasil afirmou-se como pais centrado e capaz nio sé de
negociarvariados temas, mas disposto amediar pontos contenciosos?”’.

O biénio 1993-1994 no Conselho de Seguranca foi marcado
para o Brasil pelo aumento crescente no volume de trabalho do érgio,
que passara, nos anos anteriores, a adotar mais de 70 resolugdes
por ano. Esse ritmo era decorrente do entdo recente fim da URSS e
do bloco socialista, que deixara os P-3 (EUA, Franca e Reino Unido)
com liberdade de agdo, ndo sé para estruturar a atuagido em crises

277 Correspondéncia oficial com a Missio junto as Na¢ées Unidas (1990). BATISTA, P. N. “Presidindo o Conselho
de Seguranca da ONU”. In: Politica Externa, vol. 1, n° 3, 1992. FUJITA, E. “O Brasil e o Conselho de Seguranca
(Notas sobre uma Década de Transi¢do: 1985-1995)”. In: Parcerias Estratégicas, vol. 1, n® 2, p. 103-104.
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especificas, mas também no estabelecimento de conceitos centrais
para a adogdo de resolu¢des, como a notdria expressio “to use all
necessary means’. Paralelamente, o Movimento dos Paises Nio
Alinhados (MNA) perdia for¢a dentro do Conselho, e ainda era possivel
negociar posi¢ées com paises europeus individualmente e nio com a
UE como bloco. Ao longo dos dois anos, porém, viriam a ocorrer ou
a prepararem-se varios dos reveses que desfariam o consenso entre os
P-5 (Somalia, Bésnia-Herzegovina e Ruanda, além das dificuldades no
Haiti). O CSNU retrair-se-ia lentamente dos compromissos assumidos,
0 que se mostrou evidente com o nimero decrescente de opera¢des de
manutencio da paz criadas (vide capitulo 1)%.

Em tal situac¢do o Brasil buscou pardmetros nos principios basicos e
tradicionais da politica externa, elencados na Constituicio Federal. Essa
posicio de principio foi interpretada de modo a construir uma atua¢io
propria, “sem alinhamentos pré-estabelecidos”, consoante sua condi¢io
de pais sem um grupo politico especifico dentro do 6rgio. Naturalmente,
houve momentos em que as posi¢bes brasileiras divergiram das
advogadas por EUA, Franca e Reino Unido ou mesmo conflitaram
com elas. A estratégia brasileira nesses casos parece ter sido de resistir
a eventuais pressdes — inclusive quando recorriam a contatos diretos
com autoridades em Brasilia — e de manter credibilidade negociadora,
dispondo-se a transigir, dentro de certos limites, e recorrendo a
abstenc¢bes quando necessario para manifestar insatisfacdo®”.

Talvez o exemplo mais explicito dessa postura do Brasil baseada
em principios tenha sido o caso do Haiti. Das 13 resolu¢des adotadas
naquele biénio, a delegagdo brasileira absteve-se em 4 delas; em um
caso — o da Resolucdo 948 (1994) - o fez sem que nenhum outro
pais o acompanhasse, o que é muito incomum para um E-10. Mais
importante, esse ato nio foi visto pelos EUA e pelos outros membros
como a¢do inconsequente; ao contrario, ficou claro que se tratava

278 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (1995).

279 Idem. Entrevista com diplomata brasileiro.
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de defesa do principio de que a Organiza¢do nio poderia legitimar
a ocupacido do Haiti. Também com relacdo ao Iraque e & Bdsnia-
-Herzegovina, o Brasil manteve posi¢do firme: no primeiro, explicitou
que a demarcacio de fronteiras entre Iraque e Kuaite era uma exce¢io
e ndo deveria ser incluida entre os poderes do 6rgio; no segundo,
manifestou-se claramente contra as tentativas de limpeza étnica, mas
resistiu a supostas solu¢des que em longo prazo seriam prejudiciais a
Organiza¢io, ganhando a confianca das partes. Outro ponto em que
o Brasil insistiu foi em evitar a tendéncia, liderada por EUA e Reino
Unido, de moldar a pratica deciséria do CSNU de acordo com o sistema
de common law, ou seja, pela constru¢io de supostos precedentes,
vinculantes sempre que convenientes para aquelas poténcias, mas
desprovidos de base acordada formalmente. Essa resisténcia ao
casuismo acabou sendo uma das marcas do mandato brasileiro®°.

O biénio 1993-1994 foi inicialmente caracterizado por certo
triunfalismo do Ocidente, uma propensio a intervir em situa¢des
antes alheias ao 6rgio, como resultado do fim da Guerra Fria e do
éxito na Guerra do Golfo. Mesmo que essa tendéncia declinasse ap6s
Ruanda, Somalia e Bésnia-Herzegovina, isso ocorreu paulatinamente.
O mandato seguinte do Brasil, em 1998-1999, iniciou-se justamente
sob o signo da retracdo do Conselho de Seguranca. Esse fato era
visivel no reduzido nimero de operacdes de manuten¢io da paz, na
delegacdo de fun¢des a organismos regionais e no uso das sangdes, de
valor mais simbélico do que real. Delineava-se cenario mais instavel,
com disputas que colocavam em atrito os P-5 e poderiam questionar a
propria validade do multilateralismo. A estratégia adotada pelo Brasil
nesse contexto foi de reafirmar o compromisso com as institui¢ées
multilaterais, buscando justamente apoiar solu¢des que fortalecessem
a intera¢do construtiva entre os EUA e os demais membros do érgéo.
Também procurou uma atuagio ativa em varios cendrios, sempre

280 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Nag¢des Unidas (1995). FUJITA, E. “O Brasil e o Conselho
de Seguranca (Notas sobre uma Década de Transi¢do: 1985-1995)”. In: Parcerias Estratégicas, vol. 1, n°® 2,
p. 107-109.
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procurando facilitar a eventual transi¢cio para um multipolarismo. Foi
combatido, assim, o uso abusivo do Capitulo VII da Carta e o recurso
a forca, que deveria ser reservado a casos extremos. O CSNU deveria
sempre, na percep¢io brasileira, resguardar sua competéncia quanto ao
inicio e término de a¢des coercitivas. O periodo também foi marcado,
na prética, pela auséncia de temas latino-americanos no 6rgéo, visto
que a situa¢io no Haiti parecia controlada®®'.

Durante seu mandato eletivo, o Brasil foi confrontado com
varias crises em que foi necessdrio reafirmar os principios de
atuagdo. Em Angola, houve uma deteriora¢io, causada pela UNITA,
do processo de paz, o que levou a retomada da guerra civil. Nesse
caso, o Brasil militou em favor do fortalecimento das decisdes do
Conselho, o que, naquele momento, se traduzia na implementagio
de sangdes eficazes ao movimento de Jonas Savimbi. Teve que
lidar também com a resisténcia do governo de Luanda a presenca
das Na¢bes Unidas. Outro desafio foram os bombardeios da OTAN
a entdo Republica Federal da Iugoslavia, motivados pela questio
de Kossovo. Nesse episédio, houve um claro posicionamento
brasileiro contrério a todas as formas de intolerincia sectaria. Mas,
do ponto de vista das instituicdes multilaterais, o Brasil insistiu em
preservar as prerrogativas do CSNU, evitando uma dualidade da
ordem internacional que criasse um novo regime para regides ao
abrigo de aliancas defensivas. Também quando sobreveio a crise em
Timor-Leste, o Brasil atuou para multilateralizar a matéria e chamar
atencio internacional para a necessidade de apoiar o povo timorense
utilizando os mecanismos existentes nas Na¢des Unidas?®.

A complexa relagio do Iraque com as Na¢des Unidas naquele
momento proporcionou oportunidade para que o Brasil se destacasse
como membro eletivo do CSNU. Apés as diversas crises de 1998, como o
bombardeio estadunidense de dezembro daquele ano, intensificou-se a

281 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (1998).

282 FONSECA JR., G. (Org.). O Brasil no Conselho de Seguranca da ONU, 1998-1999. Brasilia: Funag, 2002,
p. 45-53,155-158 e 179-184.
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discussio sobre como deveriam evoluir as san¢des ao pais e como poderia
ser restaurada a autoridade do Conselho. Em sua presidéncia, em janeiro
de 1999, o Brasil conduziu os debates, que resultaram na formacio
de trés painéis (desarmamento; situa¢io humanitaria; e prisioneiros de
guerra/propriedades apreendidas pelo Iraque). Suas conclusées — que
nem sempre agradaram os P-5 — instilaram novas ideias nos debates
e informaram a reestruturacdo do regime de sanc¢des e a cria¢do da
UNMOVIC, pela Resolugio 1284 (1999), apds meses de negocia¢des?.

O periodo 2004-2005 transcorreu em um contexto em que o
6rgdo ja ndo se retraia e em que as opera¢des de manutencdo da paz
voltavam a expandir-se. Apesar desse renovado ativismo, os consensos
obtidos no érgdo foram bastante limitados. Esse cendrio foi gerado
pela atuagdo crescentemente unilateral dos EUA, em que as Nagbes
Unidas foram desvalorizadas como foro de decisido, ainda que 1til para
implementar acordos obtidos alhures. As instincias de interlocug¢do
dentro do CSNU, como os E-10 e 0o MNA, perderam representatividade
(embora os grupos de amigos tenham mantido sua influéncia
localizada). A expansdo da Unido Europeia em numero de membros
e em area de articulacio politica reduziu a capacidade dos europeus,
ocidentais e orientais, de se apresentarem como interlocutores
construtivos e independentes como ocorria antes.

Nesse contexto, o Brasil continuou a pautar-se pelos principios
tradicionais de sua atua¢ido no érgio, sobretudo o fortalecimento do
multilateralismo como meio privilegiado de solugdo de controvérsias.
A conjuntura especifica indicou igualmente a necessidade de militar
em favor de maior transparéncia do Conselho e de uma agenda menos
sobrecarregada por itens temdticos, que desviam o CSNU de sua tarefa
principal. Bom exemplo dessa op¢ao foi a realizagido de wrap-up session,
ao final de sua presidéncia, em marco de 2005, fazendo apanhado
publico das discussées, muitas vezes informais, do més sobre Africa

283 PATRIOTA, A. A.; PADOVAN, G.; FERNANDES, L. G. N. “Os trés painéis sobre Iraque nas Na¢ées Unidas”.
In: O Brasil e a Organizagio das Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 2008, p. 231-249. FONSECA JR., G. (Org.).
O Brasil no Conselho de Seguran¢a da ONU, 1998-1999. Brasilia: Funag, 2002, p. 207-216.
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e evitando uma reuniio temdtica, preferida por muitos membros
eletivos. Outra caracteristica marcante foi a tentativa de fazer que o
Conselho nio se limitasse a chancelar decisées tomadas em outros
foros, mas fosse ativo na solu¢ido de conflitos®®.

Nas préximas se¢bes deste capitulo serdo tratadas algumas das
mais relevantes situa¢des concretas com as quais o Brasil lidou. Cabe
agora tecer consideragdes gerais sobre o que a experiéncia dos ultimos
mandatos tem demonstrado sobre o papel do Brasil como membro
eletivo do CSNU. As considera¢des acima permitem vislumbrar as
principais estratégias que condicionam a atuacio brasileira:

As linhas bésicas de atuacdo do Brasil sdo percebidas como
derivando dos principios estabelecidos no artigo 4° da Constituicdo
Federal e na Carta das Nac¢des Unidas, tais como a solucio pacifica
de controvérsias e a igualdade soberana dos Estados. No quotidiano,
esses delineamentos genéricos devem ser trazidos para o plano
concreto dos temas debatidos. A delegacio brasileiranio tem se fixado
em utilizd-los para questionar sistematicamente o funcionamento
do CSNU; antes procura aplicad-los de maneira a moldar as decisées
especificas para estarem mais préximas de sua visio de mundo;

A manutengdo da legitimidade do Conselho de Seguranca tem
sido um objetivo nos mandatos eletivos do Brasil. Isso é traduzido
nio sé na tentativa de cumprir as decisdes emanadas do 6rgio, mas
também na busca de consensos que construam politicas consistentes,
que ndo sejam apenas consensos de fachada. Como consequéncia,
é demonstrada capacidade de transigir e de estabelecer bases para
discussdes, sem exceder os limites impostos pelos principios bésicos;

H4 uma constante énfase brasileira na necessidade de maior
transparéncia nos trabalhos e no processo decisério do 6rgio.
A percepcido é de que certa opacidade é inevitdvel, mas que sua
prevaléncia beneficia os P-5 como “manipuladores” de ultima
instancia. No mesmo sentido, o Brasil insiste em limitar o casuismo

284 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Nag¢des Unidas (2006); entrevista com diplomata brasileiro.
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das decisdes e de manter o respeito ao direito internacional e as
competéncias dos 6rgaos das Nagbes Unidas como estabelecidas pela
Carta de Sao Francisco;

O Brasil procura manter, ao mesmo tempo, autonomia e
credibilidade em seus votos e posi¢des negociadoras. O primeiro aspecto
refere-se a inexisténcia de qualquer alinhamento automaético com
outros paises, visto que as posi¢des derivam dos principios enunciados
na Constitui¢do e na Carta. No que concerne a credibilidade, trata-se
de mostrar-se disposto a negociar, sem revelar de inicio seus limites e
sem advogar posturas radicais.

4.3. O biénio 2004-2005 e a politica do Brasil no Conselho de
Seguranca

Na avaliacio feita pela Missdo em Nova York ao final do mandato
em 2004-2005, o desempenho brasileiro no Conselho de Seguranca foi
considerado positivo nos aspectos substantivos e processuais e criador
de beneficios para o pais mesmo fora do 6rgdo. No entanto, ressalvas
foram feitas quanto as limitacées inerentes a politica do CSNU, que
dificultaram os objetivos almejados pelo Brasil. Nesta se¢do discutem-se
brevemente alguns temas e estruturas do CSNU nos dltimos anos e como
influenciaram a postura brasileira e foram por ela influenciados®°. Nio
serdo tratados nesta se¢do Haiti, Timor-Leste e Guiné-Bissau, objeto de
andlise pormenorizada na se¢do 4.5.; serdo apenas realcadas algumas
matérias que podem apontar as tendéncias gerais do érgio.

O biénio brasileiro foi marcado pela pouca capacidade do Con-
selho de Seguranca de atuar em uma das 4reas mais controversas
da politica internacional — o Oriente Médio. Como ji acontece ha
algum tempo, o tratamento substantivo do processo de paz na regido
passa por contatos bilaterais entre as partes ou pela media¢do dos
EUA; ao Conselho, resta muitas vezes chancelar decisées tomadas

285 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006).
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em outros foros, renovar automaticamente mandatos de missdes
de paz e lamentar eventuais atos de terror. A maior importancia do
CSNU esteve no Libano, porque foi chamado a se pronunciar sobre
a presenca Siria na Resolug¢io 1559 (2004) e, pela Resolucio 1595
(2005), sobre o assassinato do ex-Primeiro-Ministro Rafik Hariri.
No primeiro caso, o Brasil teve posicio saliente, ao abster-se para
manifestar desagrado com a interferéncia na soberania libanesa.
Outro tema central do Conselho que se distanciou da consideragio
do érgio foi o Iraque. Em decorréncia da invasio estadunidense de
2003, o tratamento da matéria deixou de ser fruto da iniciativa do
Conselho de Seguranga, que passou, em grande parte, a regulamentar
as mudancas ocorridas no terreno — ainda que em aspectos funda-
mentais para a Organiza¢do®®.

A agenda do 6rgio foi, sem duavida, dominada pelos temas
africanos, nos quais as Nac¢bes Unidas — por meio de operac¢des de
manutencdo da paz, regimes de san¢des ou outros instrumentos
— tém o potencial de afetar mais concretamente o curso de muitos
conflitos. As considera¢cdes do CSNU compreenderam inimeros paises
africanos, tais como Libéria, Cote d’Ivoire, Serra Leoa, Republica
Democratica do Congo, Etiépia e Eritreia e Somalia, mas o tema que
atraiu mais atenc¢io foi o Suddo. Apds décadas de guerra civil, norte e
sul do pais assinaram um acordo de paz em inicio de 2005, ao mesmo
tempo em que se deteriorava a situacdo em Darfur. O tratamento das
complicadas guerras sudanesas confluiu para o més da presidéncia
brasileira do CSNU, em mar¢o de 2005. Na ocasido, foram adotadas
trés importantes resolugdes, para as quais muito contribuiu o papel do
Embaixador Ronaldo Sardenberg como presidente do érgdo. O Brasil
também marcou posicio ao abster-se na Resolu¢ido 1593 (2005), por
considerar que eram inaceitaveis as restri¢des impostas a jurisdi¢io do
Tribunal Penal Internacional®’.

286 VIEGAS, M. “A Atuacio Recente do Conselho de Seguranca e o Brasil”. In: O Brasil e a Organizagdo das Nagées
Unidas. Brasilia: Funag, 2008, p. 27-32.

287 Idem, p. 33-35.
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Outro aspecto marcante do mandato brasileiro foram os desen-
volvimentos relativos ao terrorismo. A questdo vinha ganhando forca
desde o fim da década de 1990 e ainda mais apds os atentados de
setembro de 2001. O tema foi debatido entre os P-5 e apresentado a
consideracio dos demais membros praticamente para uma chancela
automadtica. No que veio a ser a Resolugcio 1540 (2004), o Brasil
questionou fortemente aspectos substantivos e processuais. Embora
nem todas as criticas tenham sido incorporadas, pode inserir garantias
suficientes para que permitissem um voto favoravel?®.

O que essas questdes especificas permitem vislumbrar é um
padrio brasileiro de atuagdo voltado para o consenso, que é o principio
basico dos métodos de trabalho atuais do Conselho de Seguranca.
Assim como nos dois biénios anteriores, o Brasil votou favoravelmente
a maioria das resolugdes, apds trabalhar nas reunies de peritos e
nas consultas informais para que os textos colocados a voto fossem
aceitaveis. O Brasil tem a pratica de evitar ao maximo o voto negativo
no CSNU, visto que, pelo entendimento existente sobre as regras de
votacdo, a abstenc¢do de um membro eletivo tem o mesmo valor de um
voto negativo.

No que concerne as absten¢des, elas sio também bastante
comedidas e costumam ocorrer normalmente quando o Conselho esta
dividido e outros paises também tencionam a se absterem. Somente
em um caso, o da Resolucdo 948 (1994) sobre Haiti, o Brasil se absteve
sem que nenhum outro pais o acompanhasse. Somente em outro caso,
o da Resolu¢io 1646 (2005), sobre a indica¢io dos P-5 para integrarem,
também em cardter permanente, a Comissdo de Construgdo da Paz, o
Brasil absteve-se acompanhado unicamente de outro membro eletivo,
no caso, a Argentina (vide Tabela 4.2.).

No biénio 2004-2005, o Brasil absteve-se em trés votacdes
publicas. O primeiro caso, mencionado acima, foi a Resolu¢ido 1559
(2004), sobre o Libano, quando o Brasil discordou da caracterizagdo

288 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006).
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do tema como ameaca a paz e seguranga internacionais. O segundo foi
a Resolucdo 1593 (2005), sobre o Suddo, quando o Brasil considerou
que o CSNU nio poderia fazer restricées ao TPIL. Note-se que, nesta
votacdo, outros quatro paises abstiveram-se, mas pela razo contréria,
ou seja, por nio serem parte do Tribunal. A terceira foi a Resolucio
1646 (2005), em que Brasil e Argentina opuseram-se a existéncia de
assentos permanentes para os P-5 na CCP?. Além disso, em sessio
privada, absteve-se em votacdo de procedimento sobre a inclusio do
Zimbabue na agenda.

Tabela 4.2. Votac¢des do Brasil no Conselho de Seguran¢a?®

Votagoes™ li:;:::g::s (2:::;32:; (l;\r basstitl!lzgpi_os) (Aszsl:.:la‘gial: conY:::rio
membros) eletivos) do Brasil

1993 94 93
1994 78 77 1 4
1998 73 73
1999 66 64 1
2004 62 59 1
2005 72 71 2% 1

* Inclui reuniées em que se adotaram resolu¢des sem recurso a voto.
**Inclui voto de procedimento em sessao fechada.

Em todos os casos, ficou evidente que as absten¢des nio eram
uma exce¢do ao comportamento brasileiro de procurar o consenso,
mas antes uma afirmacdo de sua postura de principio de manter
a credibilidade negociadora e ndo ultrapassar certos limites que
poderiam criar precedentes inadequados para o CSNU.

Outras condicionantes para a decisdo brasileira eram certamente
a regido a que o tema discutido pertencia e o comportamento que
tomariam os membros daquela regido. O caso mais claro é o da Africa,
que tem desenvolvido posi¢des continentais, por meio da Unido
Africana, sobre os conflitos e procura votar unida. Nesse sentido,

289 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2007).

290 Disponivel em: <http://www.un.org/Depts/dhl/resguide/scact.htm>, <http://www.un.org/Depts/dpa/
repertoire/index.html> e <http://www.un.org/Docs/sc/>. Acesso em: 30 dez. 2008.
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mesmo que o texto de uma resolu¢do nio estivesse totalmente de
acordo com o formato ideal vislumbrado pelo Brasil, ndo poderia haver
uma abstenc¢io que afrontasse diretamente as delegacées africanas.
Também nas reunides fechadas, a postura brasileira foi de tentar
apoiar as posi¢des dos membros africanos do CSNU quando se tratasse
de temas da Africa®".

Um elemento importante na politica brasileira no Conselho de
Seguranca é a composi¢do do drgdo, que muda significativamente
de ano para ano com a rotac¢do de cinco membros eletivos. A flutuagio
dos membros é, do ponto de vista do Brasil, uma variavel estocastica,
uma vez que o pais ndo sintoniza suas candidaturas com de outros

2 e ndo procura influir decisivamente nas elei¢des, como

paises®
tentam fazer os P-52%.

O didlogo com outros membros eletivos varia com a posi¢ido
relativade cadaumno sistemainternacional ena Organiza¢io. Costuma
ser mais ficil com paises em desenvolvimento, sobretudo os de porte
médio (Paquistdo, Argentina, Argélia), que compartilham com o Brasil
um interesse geral no bom funcionamento da Organiza¢io, mais do
que o mero interesse em influir em conflitos especificos. Também
pode ser proficuo com outros paises que, nas Na¢des Unidas, exercem
func¢oes de poténcias médias, como Japio e Alemanha. Nesses casos,
porém, contam muito as estratégias regionais de cada Estado (como
se vera na secdo 4.5, Brasil e Japao acabaram por se opor em debates
sobre Timor-Leste).

A coordenacio entre os E-10 como um todo é extremamente
dificil, dados os interesses conflitantes, grande diversidade de paises

291 Entrevistas com diplomatas brasileiros.

292 Existe, naturalmente, dentro do GRULAC, um planejamento plurianual que indica quais paises apresentaram
suas candidaturas, mas ndo ha um sistema de rodizio como ocorre no Grupo Africano. Ademais, as decisées
brasileiras de lan¢ar candidatura para um mandato subsequente, tomadas com cerca de quatro a cinco anos
de antecedéncia, ndo tomam normalmente em conta quais paises de outros continentes sao postulantes para
o mesmo periodo.

293 MALONE, D. “Eyes on the Prize: the Quest for Nonpermanent Seats on the UN Security Council”. In: Global
Governance, vol. 6, n° 1, 2000.
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e vulnerabilidade a pressdes. Iniciativas levadas a cabo pela Alemanha
em seu mandato no biénio 2003-2004 redundaram em experiéncias
de pouco significado substantivo. Os europeus, ocidentais e orientais,
estio atualmente muito limitados em sua capacidade de negociar
livremente pela politica externa comum, que, no CSNU, acaba sendo
dominada por Franca e Reino Unido. Estados como a Alemanha e
[tdlia, por exemplo, dispéem de uma margem de manobra maior, o
que ndo ocorre com outros menores como Grécia e Dinamarca. Assim
como o Brasil, os paises médios tém uma rede de embaixadas maior
(fundamental para obter informacdes e fazer gestdes) e uma burocracia
diplomética mais consolidada. Ademais, a propria dimensio econémica

e politica dos paises os torna menos vulneraveis a pressdes dos P-5%*.

Tabela 4.3. Membros eletivos no biénio 2004-2005

Argélia, Angola e Benin (Africa); Argélia, Benin e Tanzania (Africa);
Brasil e Chile (Grulac); Brasil e Argentina (Grulac);
Alemanha e Espanha (WEOG); Dinamarca e Grécia (WEOG);
Paquistio e Filipinas (Asia); Filipinas e Jap3o (Asia);

Romeénia (Leste Europeu) Roménia (Leste Europeu)

A parceria brasileira mais evidente no periodo de 2004 a 2006 foi
com a Argentina. Foi criado um programa de intercambio diplomatico
que colocou um diplomata argentino na missdo brasileira em 2004, ano
anterior ao ingresso argentino; e um diplomata brasileiro na missao da
Argentina em 2006, quando o Brasil ndo era mais membro do CSNU
(em 2005, ambos ocupavam assentos eletivos ao mesmo tempo). Tal
cooperacio permitiu importante troca de informacdes e facultou ao
Brasil continuar a ter atua¢do mais direta em tema como Timor-Leste,
por meio do apoio prestado pela delegacdo da Argentina®®.

294 UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma tedrica e a participacido do Brasil em operacées de paz das Nacées
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n® 4, 2006. Entrevista com diplomata brasileiro. FONSECA JR., G. O
interesse e a regra — ensaios sobre o multilateralismo. Sao Paulo: Paz e Terra, 2008, p. 68.

295 Entrevista com diplomata brasileiro.
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Os mecanismos tradicionais da América Latina e do Caribe tém
contribuido pouco na articulagio de posi¢des no CSNU. O GRULAC
funciona apenas para coordenar candidaturas e, eventualmente,
ouvir apresenta¢des sobre algumas questdes substantivas. Qualquer
tentativa de uso do grupo regional para coordenar posi¢des politicas
enfrenta consideraveis resisténcias. O Grupo do Rio também tem se
limitado a apresenta¢des mensais rotineiras sobre os trabalhos do 6rgao,
realizadas pelos dois membros eletivos latino-americanos. A delega¢io
brasileira detectou, no biénio 2004-2005, uma crescente influéncia dos
grupos de amigos nas decisées do érgio. Se for verdade que tais foros
informais podem favorecer decisdes céleres e foram utilizados pelo
Brasil nos casos de Timor-Leste e Haiti (ver se¢io 4.5.), nio se pode
afastar o fato de que muitas vezes servem para retirar a capacidade
deciséria do Conselho e transferi-la para grupos menores, em que os
membros permanentes exercem sua influéncia com mais facilidade -
como nos temas de Geérgia, Saara Ocidental e Coreia do Norte®*.

O conjunto dessas caracteristicas enfrentadas pelo Brasil em
seu mais recente mandato sugeriu um processo de enfraquecimento
do multilateralismo e afirma¢io da primazia dos P-5. O Brasil,
entretanto, foi capaz de utilizar sua capacidade diplomatica e seu
peso internacional para fazer contraponto, em alguns casos, a essa
tendéncia. O exemplo mais conspicuo é o das negociagbes que
levaram a cria¢do da Comissdo de Constru¢io da Paz, concluidas em
dezembro de 2005. Embora o conceito de um érgido que cuidasse
da transicdo entre manutencio da paz e desenvolvimento fosse
apupado pelos Estados-membros desde o ano anterior, o processo
negociador para encontrar um formato para a nova comissio foi
muito penoso e marcado por tentativas de manipulacio por parte
dos P-5 e de alguns paises desenvolvidos. O Brasil encontrava-se em
situagdo delicada porque discordava dos procedimentos seguidos e
de algumas caracteristicas que se inseriam no texto negociado, mas
era plenamente favoravel a estabelecer a Comissio, que também era

296 Entrevistas com diplomatas brasileiros.
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apoiada pelos paises em desenvolvimento, sobretudo os africanos.
Para manifestar seu descontentamento, o Brasil engajou—se em
estratégia em que utilizou seu assento eletivo no CSNU e seu peso na
Assembleia Geral para instilar davidas nos condutores do processo
eivado de falhas sobre a possibilidade de obter uma adogio por
consenso. Os P-5, sabedores de que outros paises poderiam aderir a
iniciativa brasileira, ndo puderam exercer pressdes para isolar o pais.
No ultimo dia possivel para a vota¢io, o Brasil manteve em compasso
de espera, ao mesmo tempo, o Conselho de Seguranca, o Plenario
da Assembleia Geral e a V Comissdo. Afinal, foi decidido que nio se
pediria o voto e o texto pode ser aprovado por consenso. Mas o recado
foi dado aos que tentaram manipular o processo — e um membro
eletivo do CSNU utilizou ao médximo as regras do multilateralismo
para fazer conhecida sua opinido. Apés a solugdo da pequena crise,
o préprio embaixador dos EUA reconheceu a diplomata brasileiro a
capacidade mobilizadora do pais e ndo desdenhou da atitude tomada,
embora discordasse do Brasil em substancia?’.

A tradicio diplomatica e a experiéncia dos biénios anteriores
permitiram que o Brasil assumisse no Conselho de Seguran¢a uma
politica ativa, que se concentrava, por um lado, na solu¢do dos
problemas substantivos dentro de limites politicos aceitaveis e, por
outro, em lidar com as questdes processuais de modo a minimizar os
espacos para o unilateralismo dos EUA ou a preferéncia por um sistema
de diretério, advogada pelos P-5 em geral. E verdade que os paises
em desenvolvimento, como grupo, encontravam-se na defensiva no
CSNU, mas em suas iniciativas o Brasil preferiu inverter a légica dos
P-5 de alardear a existéncia de op¢des fora do Conselho e investir em
tornar mais praticas e politicamente vidveis as solu¢cdes arquitetadas
dentro do préprio érgio. Nesse contexto, o tratamento das missdes de

paz foi bastante relevante?®,

297 NEVES, G. M. S. “O Brasil e a cria¢ido da Comissio de Consolida¢do da Paz”. In: O Brasil e a Organizagéo das
Nagdes Unidas. Brasilia: Funag, 2008, p. 83-108. Entrevistas com diplomatas brasileiros.

298 VOETEN, E. “Outside Options and the Logic of Security Council Actions”. In: American Political Science
Review, vol. 95, n® 4, 2001.
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4.4. O Brasil como membro do Conselho e as operacoes de
manutencio da paz

O Brasil assumiu o assento eletivo no Conselho de Seguranca em
2004 na esteira de um processo de acelerada reativacdo das operagdes
de manutencdo da paz como instrumento privilegiado de atuagio do
CSNU (vide capitulo 1). Naquele momento, havia 48.590 peacekeepers
desdobrados; em dezembro de 2005, ao término do biénio brasileiro,
eram 69.838, ou um aumento de quase 45%. Quatro novas operagdes
foram estabelecidas: UNOCI (Céte d'Ivoire), MINUSTAH (Haiti), ONUB
(Burundi) e UNMIS (Sudio). AMONUC, na Reptublica Democraitica do
Congo, foi significativamente ampliada, e missées politicas especiais
foram criadas para substituir as opera¢des de manuten¢io da paz em
Timor-Leste e Serra Leoa.

Em sua condi¢do de membro eletivo do CSNU, o Brasil ndo sé
participou das negocia¢bes sobre essas novas missdes de paz, mas
também votou favoravelmente em todas as resolucbes que as criavam,
além de apoiar a renovagio regular de operagées como a UNDOF (Gola
sirio) e UNIFIL (Libano). Embora sé tenha contribuido com tropas para
a MINUSTAH e a UNMISET, o Brasil enviou observadores militares
e policiais militares para varias missées nesse periodo, em uma
movimentagdo que reagia a necessidade de demonstrar disposi¢do de
participar por parte de um membro eletivo do Conselho de Seguranca.
Ainda que nio dispusesse dos meios para contribuir para todas as
missdes, o Brasil deu seguimento a sua tradi¢io de apoiar as opera¢des
de manutenc¢io da paz como um instrumento essencial da soluc¢io
pacifica de controvérsias. Houve uma clara preferéncia brasileira
pelas opera¢bes de manutenc¢io da paz, comandadas e estruturadas
pelas Na¢des Unidas, em contraste com for¢as multinacionais de
variadas matizes, muitas vezes preferidas pelos paises-membros da
OTAN, mas que poderiam afastar a ideia, apoiada pela diplomacia
brasileira, de que o sistema de seguranca coletiva das Na¢des Unidas
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estd baseado em meios diplomaticos e pacificos e em que o uso da for¢a
s seria permitido ap6s o esgotamento destes?®.

A maioria das missdes autorizadas, com o concurso do Brasil,
nos anos de 2004 e 2005, foi de segunda gera¢io. Isso significa que
seus mandatos incorporavam elementos que iam além da separagio
de partes e incluiam também fun¢des como monitoramento eleitoral,
reforma do setor de seguranga ou apoio a programas de desarmamento,
desmobilizagdo e reintegracio de ex-combatentes a vida civil. O Brasil
considerou que esses aspectos eram partes essenciais das novas
missdes, mas deviam existir no arcabouco de mandatos claros e
exequiveis. Como vem sendo a politica brasileira desde os anos 1990, a
base para um mandato politicamente aceitavel para o Brasil incluiria:
1) respeito aos principios de imparcialidade, uso da for¢a somente em
legitima defesa e consentimento das partes; 2) entendimento de que
as missdes ndo podem substituir processos politicos, dos quais um
pais depende para alcancar estabilidade sustentavel; 3) afastamento
daideia de que as missdes podem ser enviadas a quaisquer cendrios, ou
seja, de que poderiam ser uma panaceia; 4) fornecimento de recursos
adequados, financeiros e humanos, para a execu¢io do mandato (para
o que foi necessario reforcar a conexdo entre os trabalhos do CSNU
e da V Comissio); 5) e necessidade de lidar com as causas reais dos
conflitos. Outro ponto importante para a politica brasileira no CSNU
em relacio as opera¢des de manutencio da paz é a necessidade de que
elas nio sejam encerradas por razdes orcamentdrias, como muitas
vezes interessa a grandes contribuintes como EUA, Japao e Alemanha.
Para o Brasil, o preco a pagar por retirar uma missdo antes da hora é
muito superior ao de permanecer por um tempo maior e assegurar o
cardter sustentavel da paz®®.

299 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2007).

300 FONTOURA, P.R. C. T. O Brasil e as Operagdes de Manutengio da Paz das Nagées Unidas. Brasilia: Funag, 1999,
p. 260-261.
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Os debates no Conselho de Seguranca abordaram, durante o
mandato brasileiro, também, dois importantes pontos decorrentes do
crescimento do nimero de missdes e da escassez de peacekeepers. Em
primeiro lugar, aumentaram as movimenta¢des para que as Nac¢des
Unidas autorizassem organismos regionais e sub-regionais a desdobrar
operacdes. O Brasil considerou essas iniciativas como necessarias,
mas precdrias, porque dependem de uma coopera¢io institucional
ainda embriondria e presta-se a abusos. Em segundo lugar, cogitou-
-se de autorizar a cooperacdo entre operacbes de manutencio da
paz das Nac¢bes Unidas em areas onde mais de uma atuasse, como a
Africa Ocidental ou os Grandes Lagos. O Brasil votou favoravelmente
a Resolugdo 1609 (2005), que autorizou tais procedimentos, mas
acautelou sempre quanto a necessidade de consultar os paises
contribuintes de tropas e de assegurar que ndo seriam distorcidos os
diferentes mandatos estabelecidos pelo Conselho®™.

No contexto geral da experiéncia brasileira, o estabelecimento
da MINUSTAH revelou-se como um epis6dio marcante. O processo
negociador do mandato da Missdo serd discutido adiante, mas
é importante ressaltar que a proximidade brasileira com o tema
evidenciou as possibilidades de atuagido de uma missdo de paz e suas
limitacées. No caso do Haiti, a MINUSTAH mostrou-se essencial
para a estabilidade e a seguranca, mas insuficiente no que concerne a
assisténcia internacional e ao apoio ao desenvolvimento, o que exigiu
a mobiliza¢io brasileira também fora do CSNU3%2,

O episédio do estabelecimento da MINUSTAH também permite
colocar em perspectiva a correlacio entre a capacidade brasileira
de participar da tomada de decisées no Conselho de Seguranca e de
materializar seu empenho politico com o desdobramento de tropas.
Como serd examinado na se¢do 4.5., o envio de contingente para a
missdo era parte da estratégia brasileira de negociagio do tema no
CSNU. No caso, os militares brasileiros chegaram a Porto Principe

301 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006).

302 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006).
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em tempo inferior ao normalmente solicitado pelas Nag¢des Unidas.
Mas esse resultado poderia ter sido diferente, uma vez que o processo
decisério interno brasileiro para envio de tropas exige um tramite
politicamente complexo e que pode levar meses. Isso significa que
o compromisso diplomatico assumido no Conselho poderia nio ter
sido validado com a presenca de tropas em tempo, o que fragilizaria
sobremaneira a posi¢io negociadora brasileira®®.

4.5. O Brasil e a estruturacio de missées de paz

Nas sec¢bes anteriores, foram discutidos o desempenho do Brasil
como membro eletivo do Conselho de Seguranca em seu mais recente
mandato, os principios e condicionantes basicos da atua¢io brasileira,
os constrangimentos impostos pela estrutura do CSNU e as percepgdes
brasileiras a respeito de como um Estado-membro que ocupe cadeira
eletiva pode contribuir para estruturar uma operagio de manutencio
da paz. Cabe agora dar mais um passo e averiguar como efetivamente
o Brasil contribuiu para influir na estrutura¢io dos mandatos. Claro
estd que ndo é possivel avaliar todos os casos. Por esse motivo, foram
escolhidos trés temas de grande interesse para o Brasil: Timor-Leste,
Haiti e Guiné-Bissau. Em cada um deles serdo contrastados momentos
em que o Brasil ocupava e que nio ocupava assento eletivo.

Antes, porém, é necessario tecer algumas considera¢ées gerais.
As possibilidades existentes para um Estado-membro influir nas
decisées do CSNU sobre operacdes de manutencio da paz dependem de
quatro considera¢des basicas. Em primeiro lugar, da drea de manobra
de que o tema dispde de acordo com a escala de prioridades dos P-5.
Na politica do CSNU, quando as grandes poténcias tiverem interesse
direto, haverd pouca margem para ag¢do propositiva de outros paises.
E verdade também que essas preferéncias dos P-5 variam com o tempo
e podem ser conflitantes, o que abre lacunas onde outros podem atuar,
por exemplo, como mediadores®*.

303 Entrevistas com militar e diplomata brasileiros.

304 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2007).
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Em segundo lugar, o membro eletivo que queira participar
ativamente deve integrar os foros de debate primarios. Em algumas
questdes, ndo ha subgrupos, mas em muitas delas funcionam grupos
de amigos. Como explica Whitfield, trata-se de uma maneira de ocupar
“a primeira fila diplomética”, que, por extensio, exclui outros atores
ou limita sua influéncia. No caso do Brasil, o pais esteve representado
nos grupos de amigos de Timor-Leste e Haiti no biénio 2004-2005%%.

Em terceiro lugar, o pais deve ter capacidade de buscar suas
proprias informacgées sobre o tema e de realizar gestées junto aos
demais Estados-membros do Conselho de Seguranca e as partes
envolvidas no conflito. A dependéncia do Secretariado significa que
o pais ndo podera exceder as solu¢des ja previamente articuladas pelo
SGNU. No caso brasileiro, a extensa rede de embaixadas é certamente
uma vantagem. Como ocorreu no tratamento de Angola e Mocambique
na década de 1990, o papel ativo das missdes diplomadticas no terreno
sempre favorecerd em muito a posi¢cdo negociadora da delegacio em
Nova York®®.

Por fim, é importante que um pais que nio detém poder de veto
no Conselho de Seguranca possa contribuir de alguma forma com a
implementacdo das decisées do érgio na realidade. No que concerne
a opera¢ées de manutencdo da paz, o envio de tropas é o fator mais
relevante, mas a posi¢io de grande doador ou prestador de cooperagio
pode também fortalecer sua posi¢do negociadora®””.

O Brasil em seu mandato no CSNU - e mesmo depois — reuniu
varios desses atributos. Os casos de Timor-Leste, Haiti e Guiné-Bissau
servirdo para evidenciar as estratégias e os resultados brasileiros na
politica do Conselho de Seguranca sobre as missdes de paz.

305 WHITFIELD, T. Friends Indeed? The United Nations, Groups of Friends, and the Resolution of Conflict.
Washington: United States Institute of Peace Press, 2007, p. 8

306 Entrevista com diplomata brasileiro.

307 RUGGIE, J. G. “Contingencies, Constraints, and Collective Security: Perspectives on UN Involvement in
International Disputes”. In: International Organization, vol. 28, n° 3, 1974.
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4.5.1. Timor-Leste - UNMISET (2004) e UNMIT (2006)

O tratamento pelo Conselho de Seguranca das opera¢ées de
manutencido da paz em Timor-Leste, em dois momentos diversos,
pode contribuir para melhor compreensio da capacidade brasileira
de influenciar as decisées do 6rgido. No primeiro caso, trata-se da
renova¢do do mandato da UNMISET, em 2004, no segundo, do
estabelecimento da UNMIT, em 2006.

As Nac¢bes Unidas mantiveram uma administracdo interina
em Timor-Leste (UNTAET) de 2000 a 2002, quando se tornou
independente; foi criada entdo uma missio de paz de apoio ao novo
Estado, a UNMISET, cujo mandato inicial de um ano foi prorrogado
por um adicional, em maio de 2003. A partir do inicio de 2004,
aumentaram as pressdes de Austrélia, EUA e Reino Unido para que a
misséo fosse encerrada, pois alegavam que Timor-Leste estava estdvel
e necessitava apenas de um escritério politico. O Brasil era membro
eletivo do CSNU desde janeiro de 2004 e iniciou cedo contatos com o
governo timorense para averiguar seus interesses. Na percep¢ao do pais
anfitrido, seria necessario manter nio s uma presenca politica, mas
também um pequeno componente militar que pudesse prestar apoio
em caso de eclodirem problemas que ndo pudessem ser controlados
pelas incipientes policia e forcas armadas de Timor-Leste. O Brasil,
que era contribuinte de tropas da UNTAET e da UNMISET, desde logo,
prontificou-se a manter seu contingente, caso o Conselho apoiasse a
percepcdo timorense. Um relatdrio preliminar do Secretariado também
favoreceu a perspectiva preferida por Dili*®.

A articulagdo politica em favor da proposta advogada por Brasil e
Timor-Leste foi construida a partir da CPLP, com a vantagem adicional
de que Angola também integrava o CSNU. Uma vez que os membros da
Comunidade acordaram uma posi¢do comum, houve uma distribuicio

308 Ver: <www.un.org/peace/etimor/etimot.htm> e <www.un.org/Depts/dpko/missions/unmiset>. Special report
of the Secretary-General on the United Nations Mission of Support in East Timor (5/2004/117). Nova York:
Nagoes Unidas, 2004.
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de tarefas quanto aos contatos a serem mantidos com os membros
eletivos e permanentes do CSNU que nio haviam se posicionado ainda.
Sabia-se que a maioria era simpatica a manutencdo da UNMISET e
que a Alemanha talvez objetasse por razdes or¢camentdarias. Procurou-
-se, inclusive em debates publicos, construir uma situa¢io em que
ficasse claro que a maioria dos membros do Conselho, os paises
da regido (com exce¢do da Austrdlia e da Indonésia) e Timor-Leste
consideravam essencial estender o mandato da UNMISET, ainda que
com modifica¢des, e prolongar a existéncia do componente militar.
A estratégia seguida visava a pressionar EUA e Reino Unido para
que retrocedessem em seu apoio a proposta australiana de extinguir
o componente militar da UNMISET e disponibilizar uma forca over
the horizon, composta principalmente de australianos, para casos de
emergéncia. Na visdo do Brasil, havia um compromisso britinico e
estadunidense de apoiar a Austrédlia (importante aliado inclusive no
caso do Iraque) que via Timor-Leste como sua 4rea de influéncia e
gostaria de reduzir a participa¢do das Na¢des Unidas. Essa politica,
porém, ainda nio teria chegado a um ponto extremo e poderia ser
modificada sem perda de prestigio para as partes. As delegacdes
brasileira e angolana chegaram a anunciar que proporiam texto em
nome da CPLP, mesmo que nio passasse pelo Core Group de Timor-
-Leste (composto naquele momento por Australia, EUA, Franca, Nova
Zelandia, Portugal e Reino Unido) 3%.

Durante o processo negociador, o Brasil foi convidado a integrar
o Core Group e, assim, teve reconhecida sua legitimidade e acesso ao
foro primario das negocia¢des. Em vista da situagdo, Australia, EUA
e Reino Unido cederam quanto a necessidade de um componente
militar, em formulagio alternativa a preferida pelo Brasil, que teve que
ser ajustada as obje¢des operacionais do Secretariado. A UNMISET
teve seu mandato estendido por meio da Resolu¢io 1543 (2004), e o
Brasil foi o principal contribuinte de tropas. A negociacdo, nesse caso,

309 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2004).
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representou o éxito de um membro eletivo (aliado a varios outros
Estados) de reverter uma posicdo de dois membros permanentes.
Alguns fatores foram centrais nesse processo: 1) o Brasil recém-
-ingressara no Conselho e ndo havia interesse por parte dos EUA de
antagonizar as posi¢des brasileiras, o que resultaria em dificuldades ao
longo dos dois anos seguintes; 2) a posi¢do britanico-estadunidense
em favor da Austrilia era importante, mas poderia ser modificada sem
perda significativa de prestigio; 3) o governo timorense e os demais
membros do CSNU e da CPLP foram claros em sua posi¢do de apoio
a UNMISET (com exce¢io da Alemanha, mas cujas obje¢des nio
eram particularmente fortes ou substantivas); 4) a UNMISET ja se
encontrava no terreno, e parte das tropas brasileiras seriam apenas
mantidas em Timor-Leste. Em um caso de interesse limitado para
os P-5, o Brasil péde explorar as caracteristicas do multilateralismo
(sobretudo a reciprocidade difusa) e sua capacidade como contribuinte
de tropa para modificar uma preferéncia de EUA e Reino Unido em
favor de um aliado extra-Conselho (a Australia). Contaram também
nesse momento o apoio do Secretariado e a possibilidade de realizar
gestdes ndo sé em Nova York, mas também nas capitais®*°.

No ano seguinte, a UNMISET foi afinal substituida por um
escritério politico, o UNOTIL, que ndo contava com contingente
armado. Em 2006, o Core Group de Timor-Leste iniciou o ano com
discussdes sobre o futuro dessa pequena missdo politica especial.
Novamente havia divergéncias: Austrélia, EUA, Reino Unido e Japio
advogavam o encerramento da presenca politica das Nag¢des Unidas
e sua substitui¢io por uma representacio do PNUD, ao gosto das
diretrizes de Camberra. Brasil, Portugal e Franca indicavam que a
renovac¢io do mandato do UNOTIL por um ano seria um sinal para os
timorenses, que encontravam dificuldades em administrar as disputas
entre partidos no novo Estado. Quando ainda nio havia consenso no

310 Report of the Secretary-General on the United Nations Mission of Support in East Timor (S/2004/333). Nova York:
Nagoes Unidas, 2004. Entrevista com diplomata brasileiro.
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Core Group, eclodiram graves disturbios em Timor-Leste, que quase
conduziram a guerra civil e resultaram na queda do governo. As novas
autoridades, na auséncia de policia ou for¢as armadas funcionais,
solicitaram, por acordos bilaterais, tropas de Portugal, Malasia, Nova
Zelandia e Australia (representando esse ultimo pais a esmagadora
maioria dos efetivos). O Secretariado e os membros do CSNU
caminharam nesse processo para instituir uma nova missio de paz,
e a questdo a ser equacionada em Nova York passou a ser qual seria a
relacdo dessa operagdo com as tropas estrangeiras®'.

Em principio, o novo governo timorense, assim como Brasil e
Portugal, acreditou que o Secretariado faria recomendag¢io em favor
de um componente policial grande (cerca de 1.600) e um militar
pequeno (cerca de 350). Com isso, as tropas, sobretudo australianas,
presentes no pais deixariam de dispor de uma justificativa e deveriam
ser retiradas gradativamente. Apesar de pressées politicas, o relatério
do Secretariado confirmou a preferéncia pelo pequeno componente
militar. Nesse contexto, discutiu-se a possibilidade de o Brasil
manifestar a disposi¢do de enviar tropas para a eventual missdo e, com
isso, fortalecer o tratamento multilateral do tema. As dificuldades
inerentes ao processo decisério interno, porém, nio permitiram que
esse gesto politico fosse realizado'%.

O tema voltou ao Core Group, coordenado pelo Japido, que se
encontrava gravemente dividido. Brasil, Portugal, Franca e Maldsia
argumentavam que nio seria razodvel desconsiderar um pedido do
governo de Dili para ter um componente militar e, com apoio discreto
do Secretariado, aduziam que operacionalmente seria um risco a
interacdo entre comandos separados para forcas policiais e militares.
Austrélia, EUA, Reino Unido e Japao prodigalizavam argumentos
de vérias naturezas, inclusive orcamentdria, para ndo estabelecer
o contingente militar das Na¢ées Unidas — mas nio conseguiam

311 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006).

312 Report of the Secretary-General on Timor-Leste pursuant to Security Council resolution 1690 (2006) (S/2006/628).
Nova York: Na¢ées Unidas, 2006.
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dissimular o apoio a politica do governo de Camberra de manter um
controle estrito sobre seu vizinho do norte. A estratégia brasileira
foi de insistir na legitimidade do pedido timorense, que nio poderia
ser desconsiderado pelo CSNU. Em um debate aberto, a maioria dos
membros do 6rgéo e outros Estados que intervieram concordaram com
essaposi¢io eisolaram EUA, Reino Unido, Japio e Australia. No quadro
parlamentar do Conselho, formava-se uma situa¢io de confronto, de
perspectiva imprevisivel. O cenario, porém, modificou-se, quando, sob
fortes pressdes japonesa e australiana, o governo timorense voltou
atrds em seu pedido e concordou com a presenc¢a de uma forca militar
que nio estivesse sob comando das Na¢des Unidas®*.

Apoés vérios adiamentos e debates acalorados, aprovou-se a
Resolu¢io 1704 (2006) que convergia para muitas das posi¢des antes
advogadas pelo Brasil; a exce¢io foi justamente a impossibilidade de
criar o componente militar, visto que o governo timorense retrocedera
de sua posigio original®*.

Nasnegocia¢des de 2006, as condi¢des que se haviam apresentado
dois anos antes ndo estavam mais presentes e nio foi possivel reverter
a posicdo assumida por EUA e Reino Unido em apoio & Australia. No
entanto, é necessario explicitar que se tratou de um acamulo de fatores
conjunturais que inviabilizaram uma estratégia coordenada. Em
primeiro lugar, ndo havia uma missdo de paz no terreno que pudesse
ser prorrogada ou modificada. Ao mesmo tempo, a Austrédlia havia
desdobrado quase dois mil militares e retird-los por indica¢io do CSNU
consistiria em significativo revés para a politica regional australiana
de um governo que era aliado préximo de Washington. Em segundo
lugar, a composi¢do do Conselho foi alterada e partidarios da presenca
multilateral em Timor-Leste, como Brasil e Filipinas, ndo tinham mais
assentos. Essa situa¢do agravou-se pela coordenagio japonesa do Core

313 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2006). Ver WHITFIELD, T. Friends Indeed?
The United Nations, Groups of Friends, and the Resolution of Conflict. Washington: United States Institute of
Peace Press, 2007, p. 216-219.
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Group, que foi integralmente favoravel a solu¢io bilateral australiana.
Em terceiro lugar, nio foi possivel assegurar que o governo timorense
mantivesse sua posi¢do original, tanto por disputas internas, quanto
por pressdes externas. Como resultado, o argumento em favor
de um componente militar perdeu sua legitimidade. A margem de
manobra existente pela divergéncia entre membros permanentes e
pelo engajamento chinés em favor da posi¢do brasileira ndo pode ser
transformada em decisées favoraveis na area central de disputa. As
mudancas ocorridas no terreno consolidaram as posi¢cdes de uma das
faccbes em Nova York e excluiram a possibilidade de outra solugdo
parlamentar para a negociagio.

4.5.2. Haiti - MINUSTAH (2004 e 2007)

A participagdo na Missdo de Estabilizacdo das Na¢des Unidas
no Haiti (MINUSTAH) significa, provavelmente, para o Brasil um
dos maiores investimentos politicos e materiais no campo da paz e
seguranca internacionais, tanto pela quantidade de tropas no terreno,
quanto pela associacio existente entre Brasil e Haiti desde 2004. No
que concerne ao processo decisério do CSNU, o estabelecimento e
condu¢io da MINUSTAH representam caso peculiar em que podem
ser observadas iniciativas do Brasil em dois aspectos importantes:
a)inserciodeelementosespecificosnomandatodamissio;b) construgio
de uma capacidade de médio prazo de influenciar os rumos da operacio,
juntamente com outros Estados latino-americanos. Para exemplificar
esses processos, serdo analisados dois momentos do processo decisério
do CSNU: em 2004, a instaurac¢do da For¢a Multinacional Interina e a
criacdo da MINUSTAH; e, em 2007, a renova¢io do mandato da missio
por um ano, com ajustes em suas tarefas.

Quando o Haiti foi introduzido na agenda do Conselho na
década de 1990, o Brasil tratou o tema com extrema cautela e atuou
sempre para evitar excessos nos mandatos concedidos pelo 6rgio
e implementados pelos EUA. Essa postura era de manter atenc¢io
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para o tema, mas nio de ser o pais lider. No inicio de 2004, o Brasil
integrava o recém-restabelecido Grupo de Amigos, organizado pelos
EUA e composto também por Chile, Canadé e Franca. Quando a crise
se agravou e a OEA solicitou assisténcia ao Conselho de Seguranga, o
Brasil nio esteve entre os redatores iniciais da Resolugdo 1529 (2004).
Preferiu assegurar que o texto incorporaria aspectos que fossem além
da area de seguranca e confirmassem um compromisso internacional
de longo prazo com o pais e procurou limitar o recurso ao Capitulo
VII e ao uso da for¢a. A partir daquele momento, porém, o Brasil
modificou, ao longo dos meses seguintes, sua atitude e veio a assumir
papel protagénico nas discussdes sobre Haiti®*”.

No inicio do més de marco, estava tomada a decisio brasileira de
fazer contribuicdo substancial para a futura missio no Haiti®!®. Essa
iniciativa deixou claro para os demais Estados e para o Secretariado
que o Brasil teria um papel central na formula¢io do mandato da nova
operagdo. Para o Brasil, logo se tornou claro também que um exercicio
central seria realizar a articulagdo com outros paises da regido que
poderiam querer também enviar tropas (como o Chile, que ja mantinha
tropas na Forca Multinacional) ou que nio estivessem certos do
sentido da presenca das Nag¢des Unidas no Haiti. Nesse contexto,
o Brasil engajou-se, em marco e abril, em didlogo com os paises da
CARICOM, que se sentiam desconfortiveis com o que parecia uma
ocupacio de um de seus membros. Procurou dissociar a nova missio
daquelas atuantes nos anos 1990, excessivamente associadas aos EUA
e cujos mandatos nio foram completados adequadamente. Por meio
desses contatos, evitava-se que, dentro da prépria regido, surgissem
focos de resisténcia politica que acabariam deslegitimando a atua¢io
das Nag¢ées Unidas. Outro elemento da mesma estratégia foi negociar
com os demais membros do CSNU um papel relevante para a OEA,

315 FONSECA JR., G. (Org.). O Brasil no Conselho de Seguranca da ONU, 1998-1999. Brasilia: Funag, 2002,
p- 139-140. PATRIOTA, A. A. O Conselho de Seguran¢a apés a Guerra do Golfo. Brasilia: Funag, 1998, p. 126-137.

316 A designac¢io MINUSTAH foi criada apenas em abril de 2004. De inicio a referéncia era a uma “missio de
estabiliza¢io” [como consta da Resolugdo 1529 (2004)], e chegou-se a cogitar de denomina-la UNMIH II.
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em parceria com a futura missio, o que fortalecia a percep¢do de uma
presenca determinante dos paises americanos. No que concerne a
articulagdo com outros possiveis contribuintes de tropas, foi feito de
modo inicialmente informal e ad hoc, em Nova York, conforme novos
interessados apareciam. Naquele momento, tratava-se de acertar
pormenores operacionais e sincronizar o discurso sobre a cessio
de tropas e os objetivos da missdo. Ao longo do ano de 2004, seria
consolidado gradativamente um mecanismo latino-americano de
coordenagio entre ministérios da Defesa e das Rela¢bes Exteriores
dos contribuintes de tropas, dito originalmente Mecanismo 2X4 e
evoluindo paulatinamente para 2X9, em 20073,

As negocia¢bes evoluiram, sobretudo, no d4mbito do Grupo de
Amigos que havia se formado, inicialmente sob a lideran¢a dos EUA,
para tratar da crise haitiana. O Grupo era composto basicamente dos
quatro paises que integravam a FMI (EUA, Canad4, Franca e Chile) e
do membro eletivo do CSNU que prometera contribui¢ido substancial
para a futura missio de estabilizacio, o Brasil. Ao longo do processo
negociador, as diferencas principais surgiram entre os EUA, que
compartilhavam suas posi¢des com Franca e Canad4, e defendiam uma
abordagem mais militarista e de curto prazo, e o Brasil, com apoio do
Chile, que indicava a necessidade de introduzir no mandato elementos
mais complexos, ligados inclusive a promo¢io do desenvolvimento.
A postura estadunidense refletia a experiéncia de Washington
com o Haiti nos anos 1990 e a chamada “Doutrina Powell”, de
agir decisivamente, mas de se retirar com celeridade de cendrios
potencialmente complicados. O Brasil, por sua vez, interpretava
a mesma experiéncia histérica da presenca das Nacbes Unidas e a
percebia pelo 4ngulo de um pais em desenvolvimento, para o qual era
patente que s6 uma for¢a militar de nada ajudaria o Haiti e que a grande

317 Entrevista com diplomata brasileiro. E necessario esclarecer que o “2” no nome do Mecanismo refere-se aos
dois Ministérios envolvidos de cada pais e o outro nimero aos contribuintes de tropa latino-americanos para
a MINUSTAH.
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falha da década de 1990 fora ignorar o fortalecimento institucional e a
promocio do desenvolvimento sustentavel®'®.

Embora os EUA fossem o coordenador do Grupo de Amigos e o
lead country sobre Haiti no CSNU, tornou-se claro nas negocia¢des que
ndo poderiam impor sua linguagem e que teriam que ceder ao Brasil
e demais paises latino-americanos em varios temas. Um aspecto em
particular chama atenc3o: a referéncia ao Capitulo VII e a autorizacio
para o uso da for¢a. Inicialmente, os EUA defenderam que todo o texto
fosse adotado sob a expressdo “acting under Chapter VII”. O Brasil
advogava que a missio deveria funcionar sob o Capitulo VI, uma vez
que fora convidada pelo governo haitiano e a fim de garantir que nio
se tratava de ocupagio estrangeira. O meio-termo encontrado, aceito
relutantemente por Washington, foi a colocagdo somente da se¢io
sobre seguranca sob o Capitulo VII, numa tipica férmula linguistica
do CSNU em busca do consenso. Mas é importante notar que, em
momento critico da negocia¢do, o Brasil deixou claro que as tropas,
fundamentais para a existéncia da missio, sé estariam disponiveis se
houvesse um mandato politicamente aceitavel e exequivel.

Mas a atuagio brasileira ndo se restringiu a exercer uma funcio
de controle quanto ao uso excessivo do Capitulo VII, que poderia ter
efeitos negativos sobre o desempenho da MINUSTAH. Teve também
iniciativas propositivas que visaram a incluir fun¢ées no mandato da
missido ou linguagem que orientasse a cooperagdo de outros elementos
da comunidade internacional com o Haiti. Um fator favoravel as
estratégias brasileiras foi o relatério do Secretario-Geral, que apoiava
a ideia de uma operagido complexa e de um engajamento de longo
prazo — o que veio ao encontro das teses brasileiras de trés pilares
fundamentais: seguranca, reconciliagdo politica e desenvolvimento.
Nesse sentido, a atuagio brasileira permitiu a inclusido de diversos
elementos no mandato da MINUSTAH, que seriam expandidos

318 MARTEN, K. Enforcing the Peace. Learning from the Imperial Past. Nova York: Columbia University Press, 2004,
p.152-153.
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nos anos seguintes, tais como: 1) compromisso explicito com um
engajamento internacional de longo prazo, inclusive em cooperagio
com a OEA e a CARICOM,; 2) inser¢io de referéncias a peacebuilding,
apesar de resisténcias dos EUA a atribuir essas tarefas a missdes de paz;
3) sinalizagdo de que o mandato inicial de seis meses seria renovado
pelo Conselho; 4) apoio ao Haitina formula¢io e execugdo de estratégias
de desenvolvimento econdémico e combate a pobreza; 5) elevagio
das fun¢ées humanitirias e de fortalecimento das institui¢bes ao
mesmo nivel das tarefas militares; 6) cooperagio com as instituicdes
financeiras internacionais e comunidade de doadores®".

O balanco desse primeiro processo negociador pode ser feito sob
os dois pontos de vista indicados anteriormente. Em primeiro lugar, a
presenca do Brasil como grande contribuinte de tropas, associadaauma
articula¢io cada vez mais estreita com os demais latino-americanos,
possibilitou a inclusdo de temas e tarefas ligados a reconstrugio de
longo prazo e a promogio do desenvolvimento que ndo teriam sido
incluidos no mandato da MINUSTAH se esse fosse deixado a cargo
de EUA, Franca e Canada. Como serd examinado adiante, os debates
no CSNU deixaram de ser sobre se era conveniente incorporar esses
aspectos para centrar-se em como incorpori-los. Em segundo lugar,
evidenciou-se que o Brasil e a América Latina estavam atentos e ativos
no caso do Haiti e que nenhuma decisdo poderia ser tomada sem
consulta-los. Sintomaticamente, o grupo de amigos foi expandido nos
anos seguintes para incluir outros paises da regido: Argentina (2005),
Peru (2006), Uruguai (2008) e México (2009). Tornou-se influente
também o Mecanismo 2X4 (posteriormente 2X9), que passou a reunir-
-se nas semanas anteriores a renova¢io do mandato da MINUSTAH, a
fim de indicar quais elementos os paises latino-americanos consideram

319 Correspondéncia oficial com a Missio junto as Na¢des Unidas (2004). Report of the Secretary-General on Haiti
(S/2004/300). Nova York: Nacées Unidas, 2004.
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essenciais — e seu comunicado foi notado pelo Conselho de Seguranca
a partir da Resolugido 1840 (2008)3%°.

As negociag¢des para a renova¢do do mandato da MINUSTAH, de
agosto a outubro de 2007, sio ilustrativas da evolu¢ido na dindmica
da considera¢ido do tema pelo CSNU. Naquele momento, o Grupo de
Amigos era composto por Argentina, Brasil, Canada, Chile, EUA, Franca
e Peru, responsavel pela coordenagio. O Grupo estava encarregado
de redigir o projeto de resolugdo, com base nas recomendag¢des do
Secretariado, e apresentéa-lo ao Conselho.

Antes mesmo da reunido do Grupo, o Brasil consultou informal-
mente o Secretariado sobre os elementos que constariam do relatério
do SGNU. Nos contatos de peritos e em nivel mais elevado, os principais
funcionarios das Na¢des Unidas envolvidos com a MINUSTAH
repetidamente assinalavam que o Brasil e a América Latina eram
elementos fundamentais, sem o apoio dos quais as recomendacdes do
Secretario-Geral ndo seriam razoaveis e dispunham-se a ajusta-las dentro
do possivel. Os paises latino-americanos realizaram, em fins de agosto,
reunido do Mecanismo 2X9, em Porto Principe, quando coordenaram
suas posi¢des, em consultas diretas com o governo haitiano.

Nas tratativas no dmbito do Grupo de Amigos, nio houve
dificuldadesreaisem tornode questdes substantivas. Muitos dospontos
advogados pelo Brasil para o mandato da MINUSTAH néo foram mais
questionados, tais como: assisténcia na promogdo do desenvolvimento;
papel de coordenacio na area de assisténcia; realizagio de quick impact

projects®**; e apoio ao fortalecimento institucional. O Grupo de Amigos

320 Em final de 2008, os membros do Mecanismo eram: Brasil, Argentina, Bolivia, Chile, Equador, Guatemala,
Paraguai, Peru e Uruguai - todos os paises latino-americanos que contribuiam com tropas para a MINUSTAH.
Ver WHITFIELD, T. Friends Indeed? The United Nations, Groups of Friends, and the Resolution of Conflict.
Washington: United States Institute of Peace Press, 2007, p. 124-134.

321 Os quick impact projects (QIPs) foram originalmente sugeridos pelo Relatério Brahimi (§ 37). Sdo pequenas
obras ou melhorias (pontes, pocos artesianos, reformas em edificios publicos como escolas) que podem ser
realizadas pelos contingentes e que beneficiam diretamente as popula¢ées, angariando, assim, apoio para as
missdes. O Brasil é reconhecido defensor dos QIPs como uma importante interface entre as missées de paz e
a promogao do desenvolvimento. Nao por acaso, a MINUSTAH ¢ a unica opera¢do de manutenc¢io da paz em
que o mandato do CSNU determina a realizacio de QIPs. Entrevistas com diplomatas brasileiros.
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também acordou que se proporia ao Conselho a renovagido do mandato
da MINUSTAH por um ano, algo que nio havia sido possivel ainda®*%

Ao ser encaminhado ao Conselho de Seguranca, o tnico questio-
namento significativo ao projeto partiu da China, que inicialmente
procurou inserir varias limitacées, inclusive a extensio do mandato.
Pequim questionara anteriormente a MINUSTAH porque o Haiti fazia
gestos em favor de Formosa (que reconhece como governo chinés).
Em 2007, em parte como resultado de gestdes do Brasil e de outros
membros do Grupo de Amigos, o Haiti abstivera-se de favorecer a
causa formosina e ensaiava aproximacio com a China continental. Para
contornar as obje¢des chinesas, o Brasil mobilizou as embaixadas em
Porto Principe, Pequim, a Missdo em Nova York e realizou gestdes
em Brasilia. O incidente foi afinal contornado sem maior prejuizo;
aparentemente, a flexibilidade demonstrada pela China decorreu da
prioridade que os paises latino-americanos demonstraram atribuir
ao tema®”. A Resolucdo 1780 (2007) foi adotada, atendendo a
todos os interesses do Brasil e dos paises latino-americanos, com
alteracdes muito limitadas por parte dos membros do CSNU. O texto
foi copatrocinado nio sé pelos membros do Grupo de Amigos, mas
também, espontaneamente, por outros paises da América Latina
contribuintes de tropas®*.

Assim como a experiéncia de Timor-Leste demonstrou que
as condi¢des estruturais e conjunturais do Conselho de Seguranca
podem ser utilizadas por um membro eletivo para promover seus
pontos de vista em uma questdo pontual (ou podem voltar-se contra
ele), o Haiti e a MINUSTAH explicitam que essas caracteristicas dos
foros multilaterais podem também permitir que um membro eletivo
influencie situa¢bes complexas nos mandatos das missdes e que
construa uma influéncia continua sobre um tema mesmo depois de

322 Correspondéncia oficial com a Missédo junto as Na¢des Unidas (2007).
323 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2007).

324 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2007).
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deixar o assento eletivo no Conselho. Conjunturalmente, é importante
recordar que as dificuldades enfrentadas pelos EUA no Iraque fizeram
que esse pais ndo pudesse ser tio ativo no Haiti. Mas esse fato foi
maximizado pelo Brasil ao se tornar um contribuinte principal de
tropas e um interlocutor indispensivel no CSNU. Esse cendrio foi
consolidado pela articulagdo brasileira com os outros Estados latino-
americanos, o que estruturalmente tornou por demais custosa qualquer
op¢ao ndo multilateral que pudesse ser considerada pelos EUA no que
concerne ao Haiti e reduziu correspondentemente os custos da agio
multilateral. A implementagio pritica dos mandatos foi assegurada
também pela atuacdo incisiva de Brasil e Argentina na V Comisséo, a
fim de garantir que a MINUSTAH fosse dotada de recursos adequados,
em todas as dreas.

4.5.3. Guiné-Bissau - UNOGBIS (2004 e 2008)

Em Guiné-Bissau, o Conselho de Seguranca ndo considerou
necessario estabelecer uma opera¢io de manutencio da paz, preferindo
um Escritério de Apoio a Construcdo da Paz (UNOGBIS). Estabelecido
em marco de 1999, apds o conflito civil no pais, seu mandato limitado
e recursos reduzidos dio testemunho da baixa prioridade que o
Conselho atribuia ao tema. Varias delegacées no CSNU, inclusive os
EUA, costumavam designar os funciondrios diplomaticos menos
experientes para tratar do tema. Em seu biénio no CSNU, o Brasil
passou a liderar o tema e insistir que fosse objeto de maior atencio
e de ajustes no mandato que atendessem as mudancas na realidade
bissau-guineense3*.

No fim de 2004, o Brasil engajou-se em negocia¢io intensa com
os EUA, que objetavam a realizar modifica¢des no tratamento do tema
e no mandato do UNOGBIS. Sobretudo por motivos orcamentérios,
os EUA eram cautelosos quanto a ampliar o escopo do mandato das

325 Entrevista com diplomata brasileiro disponivel em: <www.unogbis.org>.
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Nac¢oes Unidas em Guiné-Bissau. Substantivamente, a delegacio
estadunidense resistia a qualquer possibilidade de ampliar o Escritério
apontodetransforma-loemumamissio de paze questionava propostas
brasileiras de atuar na area de fortalecimento do Estado e reforma das
forcas armadas. Em uma primeira etapa da estratégia brasileira de agir
por pequenos incrementos, adotou-se uma declaracio presidencial
(S/PRST/2004/41) em que se manifestava a disposicio de rever o
mandato do UNOGBIS e que solicitava um relatério ao SGNU3%.

O Brasil estabeleceu didlogo direto com o Secretariado, a fim de
coordenar posi¢des sobre quais seriam as recomendacdes do relatério.
Uma vez divulgado, trazia sugestes préximas as posi¢des brasileiras,
que inclufam mandatos para apoiar o didlogo politico; assistir nas
negociagdes; encorajar a reforma do setor de seguranga; e auxiliar na
mobilizacido de assisténcia financeira ao pais. Em coordenac¢do com
o ativo Representante do SGNU*?¥/, 0 mog¢ambicano Joio Bernardo
Honwana, o Brasil passou a propor que a renova¢io e mudanca do
mandato do UNOGBIS ocorressem por meio de uma resolugdo e ndo
de uma troca de cartas (como era a pratica naquele momento), a fim de
elevar o tratamento do tema e iguald-lo a outros considerados
pelo CSNU. Nesse segundo processo, também foram limitadas as
resisténcias substantivas, sendo alegado o aspecto processual de que
nio havia tempo para a negocia¢io de um projeto de resolugio. Nesse
contexto, o Brasil recorreu a gestées em Brasilia, Washington e outras
capitais para mobilizar apoio a iniciativa. A Resolu¢cio 1580 (2004)
foi adotada em 22 de dezembro de 2004 e incorporou oito areas de
alteracdo do mandato do UNOGBIS, ainda que nio da maneira exata
advogada pelo Brasil®%.

326 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2004).
327 E uma das evidéncias da pouca atencéio com Guiné-Bissau que nio haja um titulo de Represente Especial.

328 Report of the Secretary-General on Guinea-Bissau and on the activities of the United Nations Peace-Building
Support Office in that country (UNOGBIS) (S/2004/969). Nova York: Na¢ées Unidas, 2004.
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Nesse caso, novamente o Brasil valeu-se das caracteristicas
especificas dos foros decisérios multilaterais para modificar posicio
de relativo descaso dos EUA quanto a um tema e encaminhar um
tratamento substantivo mais adequado as realidades do terreno.
A matéria foi mantida na agenda do CSNU, sobretudo, por insis-
téncia do Brasil - ainda que resolu¢ées ndo fossem mais adotadas
ap6s 2005 —, que também defendeu o UNOGBIS na V Comissio.

O tratamento de Guiné-Bissau pelo CSNU viria a ser alterado a
partir de 2007, quando o pais foi incluido na agenda da Comissdo de
Construcdo da Paz (CCP) sob a coordenagio brasileira.

Apéslonga consideragio pelo Conselho de Seguranc¢a no segundo
semestre de 2007, a solicitagdo de Guiné-Bissau para ser incluida
na agenda CCP foi endossada, dentro de um mandato especifico. Os
P-3, pela primeira vez, interessaram-se pelo pais porque o viam como
plataforma para o trifico de drogas para a Europa. O Brasil assumiu a
coordenagido da configuragio especifica para o pais em dezembro de
2007. Nessa posic¢do, procurou chamar atencio para a interconexio
entre problemas sociais, instabilidade politica, fragilidade institucional
e crime organizado na realidade bissau-guineense. Também foi feito
um esfor¢o para ampliar a cooperagio bilateral brasileira, como modo
de “liderar pelo exemplo”. Parte dessas preocupagdes foi consagrada
no documento derivado dos debates, adotado pela CCP em 2008, como
base das recomenda¢bes sobre o pais. Os P-3 manifestaram apenas
resisténcias moderadas a privilegiar uma estratégia voltada para
aspectos sociais, mas, para supera-las, foi essencial a articulagio com
outros grandes paises em desenvolvimento, como India, Africa do Sul
e Indonésia®®.

O desafio encontrado nesse caso foi a proposta formulada
pelo Secretariado de estabelecer san¢bes a individuos alegadamente
envolvidos no trifico de drogas em Guiné-Bissau. Os P-3 demonstraram

329 Entrevistas com diplomatas brasileiros.
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algum interesse no tema, e outras delegac¢des sinalizaram favora-
velmente, em parte porque é o tipo de decisio casuistica que o CSNU
toma muitas vezes. O Brasil, porém, mostrou-se refratirio a essa
abordagem por dois motivos: porque nio resolveria as questdes de
fundo que afetam o pais e poderia levar a manipulacées politicas; e
porque significaria um precedente para que o CSNU estabelecesse
sang¢bes ao trafico de drogas, que ndo eram até entdo listados como
ameaca a paz e seguranca internacionais. Afinal, foi possivel, com
auxilio de Africa do Sul, Russia e Indonésia, evitar referéncia direta
ao tema em declaracio presidencial, retirando impeto da iniciativa®*®°.

No que concerne a Guiné-Bissau, o ponto a considerar é a capa-
cidade de um pais que nio é membro permanente do Conselho de
Seguranca — embora ocupe com alguma frequéncia assento eletivo —
de mobilizar apoio para o tratamento de um tema da agenda do 6rgio.
De modo geral, o principal obstaculo é a dificuldade em poder colocar
em acdo o préprio Conselho, porque ha um padrio de que iniciativas
cabem normalmente aos P-3. Adicionalmente, passa a ser necessario
administrar a prépria consideracio da matéria, formando aliancas
com Estados que tenham percepc¢bes semelhantes da realidade bissau-
guineense (nesse caso, outros grandes paises em desenvolvimento)
para evitar que as grandes poténcias insiram nas decisées seus préprios
conceitos e legitimem suas agendas.

4.6. O Conselho de Seguranca, as missdes de paz e as perspectivas
para o Brasil

O histérico dos ultimos mandatos do Brasil no Conselho de
Seguranca e de sua participacdo em opera¢des de manutencio da paz
- tanto nas negocia¢des em Nova York, quanto na implementag¢io no
terreno — evidenciam o fato de que as decisdes tomadas pelo Conselho
de Seguranca estdo sujeitas a uma série complexa de fatores restritivos,

330 Correspondéncia oficial com a Missdo junto as Na¢des Unidas (2008).
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mas hd margem para influéncia por parte de membros eletivos como o
Brasil. Como afirma Celso Amorim:
[...] a0 contréario da “sabedoria convencional” — que sugere estar o processo
decisério no Conselho de Seguranca unicamente nas méos dos P-5 — nossa
propria experiéncia [...] aponta para a possibilidade de membros nio

permanentes influenciarem o processo - e até mesmo o resultado - do

tratamento de muitos temas, incluindo alguns da maior importancia®*.

A questio que se coloca, entdo, é como seria possivel otimizar
essas possibilidades que o mecanismo de seguranca coletiva das
Nag¢des Unidas faculta ao Brasil e a outros paises.

Nas décadas de 1970 e inicio de 1980, a opgdo brasileira, em
grande parte, foi por criticar as préprias regras do sistema, ao mesmo
tempo em que se mantinha de fora de sua operagio. Nos ultimos vinte
anos, porém, esse posicionamento foi transformado em uma utilizagdo
ativa e construtiva do sistema - da qual o engajamento na reforma
do Conselho é, em realidade, uma parte —, que se propde a utilizar as
regras existentes para promover uma distribui¢do mais justa de poder
e alterar as que forem arcaicas®?.

A experiéncia no Haiti demonstrou que uma primeira vertente
do fortalecimento da posi¢do negociadora brasileira passa pela
formagdo ou adensamento de um consenso politico de uma regido
sobre um tema. Isso ndo significa afirmar que o Brasil deve estar
restrito & América Latina ou ao Atlantico Sul, mas que o Conselho de
Seguranca e seus membros permanentes poderdo ser mais facilmente
influenciados por propostas de politicas para missdes de paz que
incorporem o consenso dos paises vizinhos a drea de conflito. No
ambito do CSNU, o Brasil também pode beneficiar-se do didlogo com
outros paises em desenvolvimento que estejam ou ndo no 6rgio, mas
que partilhem posi¢des comuns sobre a Organiza¢io e seus limites

331 AMORIM, C. “Prefacio”. In: FONSECA JR., G. (Org.). O Brasil no Conselho de Seguran¢a da ONU, 1998-1999.
Brasilia: Funag, 2002, p. 13.

332 SENNES, R. Brasil, México e India na Rodada Uruguai do GATT e no Conselho de Seguranca da ONU: um estudo
sobre paises intermedidrios. Tese de Doutorado, Programa de P6s-Graduag¢io em Ciéncia Politica, USP, Sio Paulo,
2001, p. 96-109. GRATIUS, S. O Brasil nas Américas: Poténcia regional pacificadora? Madri: FRIDE, 2007, p. 5.
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e possibilidades. A Argentina e outros paises latino-americanos sio
parceiros prioritarios, mas as coligacées com India e Africa do Sul (com
os quais existe um forte didlogo politico e de cooperagido no dmbito
do foro IBAS) também podem ser exploradas. Quanto aos pequenos
Estados em desenvolvimento que sejam membros do Conselho, a
atuagdo brasileira pode servir para mitigar suas vulnerabilidades,
sobretudo a falta de fontes de informacio e a pouca capacidade técnica
para as negocia¢des parlamentares nas Na¢des Unidas®®.

Mas, se o Brasil pode utilizar o caridter de membro eletivo do
CSNU para coordenar-se com outros paises em desenvolvimento
que partilhem suas posi¢des, nido pode afastar o didlogo com os
desenvolvidos e com os P-5. O Brasil é um interlocutor cuja credibilidade
é reconhecida e cujas posturas sio vistas com embasadas em principios
e bom conhecimento da politica e da técnica das Na¢des Unidas. Nesse
contexto, ja se tornou interlocutor indispensavel em véarios temas.
Se utilizados corretamente, esses atributos podem levar a convites
sistematicos para integrar grupos de amigos, o que garantiria influéncia
nio s6 no exercicio de mandatos eletivos, mas depois deles®*.

Se os fatores elencados acima dizem respeito a como articular-
-se como ator dentro do Conselho de Seguranca, ha uma série de
estratégias que podem ser decididas ou aplicadas internamente
pelo Brasil e que reforcariam suas capacidades negociadoras.
A participagdo com tropas nas missdes de paz em Angola, Mo¢am-
bique, Timor-Leste e Haiti explicitou que esse é um importante método
para se afirmar como um interlocutor essencial. Para isso, ndo basta
que o Brasil envie o contingente, mas também é necessario que se
posicione como interlocutor relevante por meio da participagdo em
foros decisérios como os grupos de amigos, a V Comissdo e o Comité

333 Entrevista com diplomata brasileiro.

334 LIMA, M. R. S. “Na trilha de uma politica externa afirmativa”. In: Observatério da Cidadania, 2003,
p. 94-100. Disponivel em: <http://www.socialwatch.org/es/informelmpreso/pdfs/panorbrasileirog2003_
bra.pdf>. Acesso em: 29 nov. 2007, p. 98. Entrevistas com diplomatas estrangeiros. WHITFIELD, T. Friends
Indeed? The United Nations, Groups of Friends, and the Resolution of Conflict. Washington: United States
Institute of Peace Press, 2007, p. 270-273.
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Especial sobre Opera¢des de Manutencido da Paz. Essas articulacdes
politicas terdo grau baixo de influéncia no terreno, porém, se nio
forem complementadas por ganhos de posi¢des no Secretariado
que permitam uma compreensio melhor do quotidiano do aparato
burocratico em Nova York e no terreno, como manifestacio real do
mecanismo de seguranca coletiva®®.

Os esforcos materiais e politicos necessitam de uma base
doutrindria para poderem ser coerentemente aplicados. Como
explicitam os trabalhos pioneiros de Afonso S. Cardoso e Paulo R. C.
T. da Fontoura, o Brasil, em relacdo as operacdes de manutencio da
paz, segue uma série de principios e estratégias, que orientam seu
posicionamento sobre cada uma das discussbes sobre mandatos no
Conselho. No entanto, trata-se de corpo doutrinirio ainda em fase
embriondria de desenvolvimento e que encontra uma discrepincia ante
o0s processos decisdrios internos para o envio de tropas (vide capitulo 2).

Embora existam oportunidades significativas para otimizar
a influéncia brasileira nas decisées do Conselho de Seguranca, ha
dificuldades e limita¢des correspondentes. A mais imediata é o fato
de que o Brasil ndo ocupa assento permanente. Um segundo aspecto é
que o Brasil tem e pode ampliar uma politica externa global, mas carece
de meios financeiros semelhantes aos de que dispéem outros Estados
com ambi¢bes semelhantes, tais como Japdo e Alemanha. Outro
fator a considerar sdo certamente as criticas oriundas de membros
da prépria regido, que podem vislumbrar em um maior ativismo
brasileiro algum tipo de busca de hegemonia ou de subimperalismo
— como foi alegado por alguns analistas no caso do Haiti**. No que
tange especificamente as missdes de paz, um obstaculo concreto é

335 Note-se que paises como India, Paquistio e Jordania sio grandes contribuintes de tropa, mas raramente
utilizam esse fato para influir no encaminhamento de conflitos especificos, preferindo obter vantagens
administrativas na prépria Organizagio.

336 TOKATLIAN, J. G. Intervencién en Haiti, misién frustrada. Una critica de América Latina. Madri: FRIDE
Comentario, 2005. Disponivel em: <http://www.fride.org/publicacion/102/intervencion-en-haiti-
mision-frustrada-una-critica-de-america-latina>. Acesso em: 28 nov. 2007. Ver também HIRST, M. La
intervencién sudamericana en Haiti. Madri: FRIDE Comentario, 2007. Disponivel em: <http://www.fride.org/
publicacion/192/la-intervencion-sudamericana-en-haiti>. Acesso em: 28 nov. 2007.
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tratar a possibilidade de retirada das tropas. Cada operacio e o proprio
tratamento de um conflito pelas Na¢bes Unidas passam por ciclos em
relagdo a capacidade da Organizacido de atender as expectativas das
populagdes e governos afetados. A questdo fundamental, entdo, passa
a ser inserir-se no momento em que se podem fazer contribui¢ées
positivas e auferir beneficios politicos e identificar o melhor momento
de retrair sua participagdo, uma vez que “é muito facil engajar uma

tropa; é, porém, muito dificil desengaja-la™*".

4.7. Conclusdes preliminares

O objetivo deste capitulo 4 foi o de fazer uma breve recapi-
tulacio das recentes experiéncias do Brasil no Conselho de
Seguranca nos biénios 1993-1994, 1998-1999 e 2004-2005 e, com
base nisso, realizar uma avaliacdo de quais principios orientaram
a participacdo brasileira. A partir desses elementos, péde ser
realizada uma andlise - com exemplos de Timor-Leste, Haiti e
Guiné-Bissau - dainfluéncia brasileira na estruturacio de mandatos
e configuracdes de operagdes de manutencio da paz. Com base nas
considerag¢des discutidas neste capitulo, é possivel elencar algumas

conclusées preliminares:

« A redemocratizacdo do Brasil coincidiu com o momento
histérico em que foi desbloqueado o processo decisério do
Conselho de Seguranca. Assim, a segunda metade dos anos
1980 marcou o retorno brasileiro ao 6rgio;

 Apesar da auséncia de quase vinte anos que obrigou o pais a
reconstruir seu conhecimento sobre o Conselho de Segurancga,
o Brasil continua a ser um dos Estados-membros com maior

experiéncia de mandatos eletivos no érgio;

337 A frase citada advém de entrevistas com diplomatas brasileiros.
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As conjunturas internacionais e institucionais dos mais
recentes biénios brasileiros no CSNU (1993-1994, 1998-1999
e 2004-2005) foram variadas quanto ao grau de ativismo do
6rgio, em particular com relagio a disposicido de fazer uso
das operacdes de manutencdo da paz como instrumento de
seguranca coletiva;

Em todos os seus recentes mandatos, o Brasil teve como base de
sua atuac¢do no Conselho os principios da Constitui¢io Federal
e da Carta das Nac¢des Unidas, que orientaram as decisbes
especificas. Buscou atuar com legitimidade, credibilidade e
autonomia e promover o fortalecimento do 6rgio como foro

multilateral e a crescente transparéncia de suas decisées;

Em suas posi¢ées no CSNU, o Brasil procurou favorecer o
consenso e agir construtivamente, mas nio hesitou em se
abster quando as decisées ndo se conformavam a um grau
minimo de aceitabilidade. Também procurou dialogar e
estabelecer parcerias com outros membros eletivos, embora
tal articulagio seja dificultada pela heterogeneidade do grupo
e pelas pressées dos P-5;

Com relagio as opera¢des de manutencdo da paz mostrou-se
favoravel de modo geral, mas adotou critérios para orientar
suas perspectivas, tais como a determinacio de mandatos
claros e exequiveis, o respeito aos principios bésicos e a
constituicio de recursos comensuraveis com o mandato;

Em uma série de casos pdde influir diretamente nos man-
datos. Em Timor-Leste militou com sucesso pela extensio
da UNMISET em 2004 (quando estava no CSNU), mas nio
foi exitoso em 2006 quando se debateu a configuracdo da
UNMIT (mas o Brasil nio era membro eletivo). No Haiti,
inseriu elementos importantes no mandato da MINUSTAH
e construiu influéncia que perdurou além de seu mandato
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eletivo. Em Guiné-Bissau, conseguiu dar realce ao tema no
CSNU e evitar debates sobre san¢des;

Existe margem de manobra para o Brasil ampliar sua
capacidade de influenciar decisées do Conselho de Seguranga,
o que estd relacionado a participagdo com tropas em missdes
de paz e a inser¢do em grupos de amigos e outros mecanismos
decisorios sobre a estrutura¢io de mandatos.



Conclusao

Nos quatro capitulos deste trabalho, foram seguidos dois
itinerarios. No primeiro, observaram-se o desenvolvimento do
mecanismo de seguranca coletiva das Na¢ées Unidas e a forma como
as operag¢des de manutencio da paz surgiram como uma das possiveis
modalidades de atuacdo da Organizacdo em um ambiente marcado
pelo imobilismo e pelas limitacdes do sistema concebido em 1945.
Foi evidenciada também a postura brasileira com respeito a essa
evolucdo e foram analisados os interesses e motivagdes do pais. No
segundo itinerdrio, foram avaliados o funcionamento do Conselho de
Seguranca como foro multilateral e os limites da influéncia de seus
membros. Correspondentemente, foi acompanhada a trajetéria do
Brasil em mandatos eletivos recentes e foram explicitados os principios
que balizam a atuacdo do pais. Nesta Conclusio, essas duas vertentes
sdo combinadas, a fim de permitir uma percepc¢io das possibilidades
atuais de o Brasil otimizar sua participa¢ido no tratamento multilateral
das questdes de paz e seguranca pelas Na¢des Unidas.

A primeira indagacdo a ser feita, entdo, é qual o papel do
mecanismo de seguranca coletiva das Na¢des Unidas atualmente e em
que estd baseado. Inis Claude Jr. assinalou que existe uma interagio
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entre as organiza¢des internacionais e a politica internacional, isto
é, embora os Estados criem aqueles organismos e sejam seus atores
principais, eles também sofrem influéncia de sua criagdo e modificam
seu comportamento®®. O centro da seguranca coletiva da Organizacio,
o Conselho de Seguranca, é um 6rgio em que estd caracterizada essa
dinamica. Suas regras foram definidas inicialmente pelas grandes
poténcias, corporificadas em seus cinco membros permanentes (P-5),
que dispéem de poder superior ao de seus dez contrapartes eleitos,
mas nio podem tomar todas as decisdes.

Ha4 trés razdes fundamentais para que esse cendrio exista. Em
primeiro lugar, ndo hd uma concordancia integral dos P-5 sobre muitos
temas. Como as decisées do Conselho de Seguranca, em sua maioria,
nio sdo bindrias, mas antes representam a formulagio de politicas
complexas, a divergéncia que existe entre as grandes poténcias cria
uma margem de manobra para que outros paises atuem e influenciem
as decisdes. Em segundo lugar, mesmo as grandes poténcias - mesmo
os EUA como unica superpoténcia restante — ndo tém a possibilidade
de dedicar a mesma aten¢io e compromisso politico a todas as
crises na pauta do Conselho. Novamente surgem oportunidades
para que outros Estados insiram suas opinides, interesses e visio
de mundo. Em terceiro lugar, a prépria ideia de um érgéo colegiado
permanente com poderes executivos ndo poderia funcionar se nio
houvesse a possibilidade de negociagdes e barganhas substantivas,
ainda que nio sobre todas as matérias. A legitimidade do Conselho de
Seguranca reside justamente na crenca da maioria dos Estados de que
contrariar suas decisdes teria custos politicos inaceitaveis. Mas, se os
P-5 impusessem os resultados dos debates, ndo haveria interesse de
outros paises de participar. Assim, concessdes tém que ser feitas aos
demais paises, a fim de angariar seu apoio. Como explica Hurrell, as
institui¢des internacionais refletem uma hierarquia de poder, ajudam a

338 CLAUDE JR., I. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York:
Random House, 1964, p. 6-7.
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resolver problemas de a¢io coletiva e fortalecem o estabelecimento de
normas. As grandes poténcias tém a possibilidade material e politica
de agir fora delas, mas pagardo um preco por isso®*’.

Mas o Conselho de Seguranca nido trata de todos os temas
internacionais nem toma decisées significativas sobre todos aqueles
com os quais lida. Durante a Guerra Fria, a bipolaridade entre EUA e
URSS acabava por, na praética, excluir a possibilidade de tratamento
substantivo da maioria dos assuntos, e ao Conselho restavam poucos
casos. A partir dos anos 1990, essa tendéncia inverteu-se, e a agenda
do 6rgdo cresceu enormemente. Vale notar, entretanto, que alguns
conflitos sdo objetos de discussido no Conselho, mas nio ha decisées
que realmente influenciem seus rumos. Isso ocorre porque os P-5
delimitam quais temas podem ser discutidos e deixam claro que
vetardo decisdes sobre eles seja porque nio obtiveram os acordos
desejados, seja porque nio veem o Conselho de Seguranca como foro
mais adequado. Em anos recentes, esse processo tem ocorrido com
itens como Palestina ou Gedrgia. Em outras ocasibes, os P-5 e um
numero restrito de interessados formulam politicas que sio levadas ao
plenario do CSNU somente para serem legitimadas apds negocia¢bes
em pequenos grupos — como nos casos de Coreia do Norte e Ird. Se
essas atitudes marcam uma tentativa dos membros permanentes de
controlar os trabalhos do Conselho, também refletem o fato de que o
6rgéo ficaria sobrecarregado se outros foros e entidades nio atuassem
na solucio de conflitos®*.

No processo decisério atual do Conselho de Seguranga, pode-se
dizer que a possibilidade de atuagdo substantiva e decisiva do 6rgio nio
é um dado, mas depende antes da politica envolvida em determinado
tema. Uma vez incluido na agenda do CSNU, um assunto poderd ou

339 HURRELL, A. “Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in International Institutions”.
In: HURRELL, A. et alii. Paths to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate States. Washington: Woodrow
Wilson International Center, Working Paper Nr. 244, 2000, p. 5-6.

340 CLAUDE JR., I. Swords into Plowshares. The problems and progress of international organization. Nova York:
Random House, 1964, p. 213.
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nio ser analisado, o que varia com a conveniéncia dos P-5 e com a
existéncia de consenso entre eles. Se ndo houver um bloqueio por parte
dos membros permanentes, cria-se um espago real de negocia¢io, do
qual podem participar outros paises, sobretudo as poténcias médias.
Esses Estados de porte médio — o que inclui o Brasil - costumam
preferir a atuagdo por meio de organismos internacionais, dentro dos
quais podem construir coalizes e ser ativistas em temas nos quais
teriam normalmente pouca influéncia®*’.

Na maneira como funciona o atual mecanismo de seguranca
coletiva das Nagdes Unidas, o Conselho de Seguran¢a cumpre fungdes
que variam de declara¢ées sem efeitos concretos sobre alguns temas a
presenca direta no terreno de individuos sob comando da Organiza¢io
ou autorizados pelo CSNU. Os dois principais instrumentos do
Conselho para influir em um conflito sdo as san¢des e as operagdes de
manutencio da paz. No primeiro caso, trata-se de medidas previstas
nio sé na Carta das Nag¢ées Unidas como no Pacto da Liga das Nagbes
antesdela. Deveriam funcionar como meio de pressio para desencorajar
certos comportamentos belicosos, mas sio com frequéncia vistas
como punicdo. Ainda que previstas na Carta, sé proliferaram apéds o
desbloqueio do CSNU na década de 199032

O segundo caso sio as missdes de paz, que ndo estdo previstas
na Carta, evoluiram com base em experiéncias empiricas e mudaram
de funcido ao longo das décadas. Esses dois instrumentos sdo parte
das op¢bes centrais disponiveis para o Conselho de Seguranca, mas
funcionam com base em consensos politicos muito diversos. Enquanto
as san¢des dependem basicamente de haver concordancia entre os
P-5, as opera¢des de manutencio da paz resultam de decisées que nédo
podem ser tomadas exclusivamente por grandes poténcias, porque

341 HURRELL, A. “Some Reflections on the Role of Intermediate Powers in International Institutions”.
In: HURRELL, A. et alii. Paths to Power: Foreign Policy Strategies of Intermediate States. Washington: Woodrow
Wilson International Center, Working Paper Nr. 244, 2000, p. 4.

342 BAUMBACH, M. O Regime de Sangées do Conselho de Seguran¢a das Nagées Unidas: Evolugdo Recente e Apreciagdo
Critica. Brasilia: trabalho apresentado no L Curso de Altos Estudos do Instituto Rio Branco, 2006.
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ha necessidade de engajar tropas de outros paises. Isso significa que
os mandatos das misses de paz sdo com maior frequéncia objeto de
negocia¢bes substantivas, porque a necessidade de obter contribuintes
de tropas tornaria totalmente sem sentido a imposi¢io de uma decisio.
Reside ai, entdo, uma possibilidade de otimizar a influéncia na drea de
paz e seguranca por parte de poténcias médias, que tenham interesse
em engajar-se.

A indagacdo que deve ser feita, neste momento, é se o Brasil
se encaixa nessa categoria e tem interesse em agir no ambito do
mecanismo de seguranca coletiva das Na¢des Unidas. Existe entre os
formuladores dapolitica externabrasileira e os analistas uma percepg¢io
muito difundida de que o pais historicamente optou por apoiar as
institui¢es multilaterais e fortalecé-las e que pode extrair beneficios
dessa estratégia. O Ministro Celso Amorim reiterou em conferéncia
académica, em 2007, que o Brasil é “um defensor intransigente de
solu¢des pacificas” e que prefere os meios multilaterais para encaminha-
-las. Nesse contexto, as Nac¢des Unidas, por sua universalidade e
respeito a soberania, sio a expressio mais clara do multilatera-
lismo. Mesmo quando suas ag¢des ndo tém resultados imediatos,
trata-se de instrumento transformador da “consciéncia do mundo™*.
Académicos como Lima e Hirst corroboram essa percep¢éo ao assinalar
que ha, na politica externa brasileira, uma preferéncia histérica pelo
encaminhamento multilateral de conflitos, para o qual as Nacbes
Unidas sio essenciais. Ao mesmo tempo, existe uma postura brasileira
de buscar uma posi¢io de mediador ou de construtor de consensos,
capaz de advogar em favor dos pequenos e colocar-se no mesmo status
dos grandes em varios casos. O Brasil combinaria, na opinido de Maria
Regina Soares de Lima, tentativas de ser reconhecido como um dos
grandes atores internacionais e um interesse em construir instituicées

internacionais mais igualitarias, que compensem a disparidade das

343 AMORIM, C. A Diplomacia Multilateral do Brasil. Brasilia: Funag, 2007, p. 8.
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capacidades de poder tradicionais e assegurem uma ordem mais

344 O pais apresenta as caracteristicas de uma poténcia média,

justa
0 que nio acontece com a maioria dos outros Estados da América
Latina. Opta, porém, por renegar a ideia de hegemonia e realizar um
understatement consciente de suas possibilidades e prefere assumir
papel de apaziguador e estabilizador®®.

A preferéncia brasileira pelo mecanismo de seguranca coletiva
parece derivar, assim, de fontes distintas, mas convergentes:
1) normativa, decorrente dos principios enunciados no artigo 4° da
Constituicao Federal, os quais estabelecem a base do comportamento
brasileiro como membro eletivo do Conselho de Seguranca e contri-
buinte de tropas para missées de paz (fato reiterado nas solicitacdes
de tropas ao Congresso Nacional); 2) histérica, pela contribuicio
dada pelo pais a formac¢io das Na¢ées Unidas ao longo de décadas,
em que advogou uma Organizag¢do sélida como meio de buscar uma
ordem mundial equilibrada; 3) realista, resultado de ser o pais
uma poténcia média, que percebe ser capaz de otimizar seus recursos de
poder limitados se atuar no ambito de institui¢des com regras estaveis
e onde possa formar coalizbes, evitando a formacio de estruturas
paralelas excludentes.

Essa adesdo ao multilateralismo, as Na¢des Unidas e a seu meca-
nismo de seguranca coletiva ndo significa que o Brasil ndo reconheca
suas falhas estruturais. Ao contrério, o pais é um dos principais pro-
ponentes da reforma do Conselho de Seguranca que reorganize
sua composicio e permita “equilibrar da melhor forma critérios de

respeitabilidade e eficicia”.

344 LIMA, M. R. S.; HIRST, M. “Brazil as an intermediate state and regional power”. In: International Affairs,
vol. 82,n°1, 2006, p. 21-25. LIMA, M. R. S. “Emergence on Global Stage Leaves Brazilians Divided”. In: Spiegel
Online, 8 out. 2008, p. 2. Disponivel em: <www.spiegel.de/international/world/0,1518,druck-582861,00.
html. Acesso em: 10 out. 2008.

345 GRATIUS, S. O Brasil nas Américas: Poténcia regional pacificadora? Madri: FRIDE, 2007, p. 15-16.
346 AMORIM, C. A Diplomacia Multilateral do Brasil. Brasilia: Funag, 2007, p. 12.
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Mas as criticas formuladas pela diplomacia brasileira no sio
formuladasnosentido dedeslegitimar o sistema existente oubloquear
sua atuacdo. O Brasil prefere militar quotidianamente para otimizar
sua influéncia e, com isso, projetar sua visio de mundo e participar
da formula¢io de normas internacionais. Dedicou-se, em particular, a
contrarrestar tendéncias unilateralistas que queriam instrumentalizar
o Conselho de Seguranca. Nesse contexto, procurou expandir suas dreas
de interesse e demonstrar sua atua¢io pode ultrapassar o campo retdrico
e doutrindrio mesmo em casos que nio sio geograficamente préximos.
As operagdes de manuten¢io da paz tém sido centrais nesse esforco.
Por um lado reiteram as preocupag¢des brasileiras com areas préximas
geografica, politica e culturalmente (Américas, Africa Ocidental e paises
lus6fonos); por outro, permitem a presenca em conflitos diversos e
legitimam as opinides brasileiras sobre o tema**’.

Cabe questionar, entdo, qual a realidade atual das missdes
de paz e quais as perspectivas para o futuro imediato. As Nacdes
Unidas mantém, no momento, mais de 100 mil militares, policiais
e civis no terreno em quinze opera¢cbes de manutencio da paz, sem
contar as missdes politicas especiais, que ndo mobilizam tropas, mas
tém mandatos semelhantes de construcio da paz ou media¢do*.
Alguns dos conflitos em que a Organizacdo estd envolvida sido dos
mais significativos em ntmeros de mortes e territorialmente mais
extensos — como na Republica Democratica do Congo (MONUC) e no
Suddo (UNMIS e Unamid). H4 uma grande expectativa das populagdes
afetadas sobre o que as Na¢ées Unidas podem fazer para aliviar seu
sofrimento e reconstruir o pais.

O Conselho de Seguranca, apé6s passar por fases diferenciadas
em suas praticas com respeito as missdes de paz, entrou em um

347 AMORIM, C. “Entre o desequilibrio unipolar e a multipolaridade: o Conselho de Seguranca da ONU no
periodo p6s-Guerra Fria”. In: DUPAS, G.; VIGEVANI, T. (Orgs.). O Brasil e as novas dimensées da seguranga
internacional. Sio Paulo: Alfa-6mega/FAPESP, 1999, p. 93. LAFER, C. “Brazilian International Identity and
Foreign Policy”. In: Daedalus, vol. 129, n° 2, 2000, p. 229. Entrevista com diplomata brasileiro.

348 Dados atualizados podem ser obtidos em: <www.un.org/Depts/dpko/dpko/bnote.htm>. Acesso em 30 jan.
2009.
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momento favoravel 4 expansio, que parece persistir desde 2003.
Existe, no 6rgio, a percep¢io de que uma maneira de mostrar ativismo
e eficicia é estabelecendo opera¢bes. As operacdes de manutencio
da paz trazem vantagens conhecidas em relacdo a outras missdes
empreendidas por paises individuais ou por organismos regionais.
As mais imediatas delas sdo a percep¢do de que sio imparciais e a
maior disponibilidade de meios financeiros e humanos®”. Também
criam, no A&mbito do mecanismo de seguranca coletiva, um consenso
politico sobre as modalidades de atuagdo direta da Organiza¢do. Nao
podem ser consideradas, entretanto, uma panaceia. Ji em inicio de
2007, o entido Subsecretirio-Geral para Opera¢des de Manutencio da
Paz e diretor do DPKO, Jean-Marie Guéhenno, fez declaragio sobre a
proliferacio de missdes:

[...] the world already faces two kinds of ‘overstretch’: the military sort,

in which many armed forces of many leading countries are badly strained

by foreign operations; and ‘political overstretch’, in which the world’s

political energies are focused on just a few acute problems while the UN is

left to deal as best as it can with many chronic or less visible conflicts®*°.

Essa situacdo é sustentada, em termos de tropas, pelos paises em
desenvolvimento, que representam mais de 80% das contribui¢des.
Os paises desenvolvidos geralmente enviam poucas tropas e escolhem
apenas missbes em que tém interesses diretos, mas continuam,
juntamente com os P-5, a ter uma influéncia desproporcional nas
operac¢des e no processo decisorio de seu estabelecimento. A atua¢io
dos paises em desenvolvimento que contribuem com tropas carece,
assim, de coordenac¢io que lhes permita superar uma postura reativa
e a busca de ganhos de curto prazo (como cargos no Secretariado). Ha
uma disjuncdo entre os que fazem a contribui¢io fundamental com
tropas e os que formulam os mandatos das missdes e legitimam por

349 Maior disponibilidade de meios em relacio ao que esta disponivel para a maioria dos paises, ndo para os EUA.
Mas mesmo Washington beneficia-se nesses aspectos porque financia apenas % do or¢amento de opera¢des
de manutengio da paz, enquanto deve custear integralmente suas aventuras unilaterais.

350 “Call the blue helmets”. In: The Economist, 6 jan. 2007, p. 23.
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meio das Na¢des Unidas os processos de paz em curso. Estio presentes,
porém, entre contribuintes de tropas poténcias médias emergentes -
como Brasil, Africa do Sul, India, Argentina, Paquistio — que dispem
de meios politicos e diplomaticos significativos e que poderiam atuar
na formulagdo de estratégias que alterem esse quadro.

O Brasil é um contribuinte antigo para as opera¢des de manu-
tencdo da paz - participou desde sua criacio em 1948 e decidiu enviar
tropas em 1956, mas ficou quase vinte anos ausente, entre 1968 e
1988. O pais é um importante contribuinte atual, estando entre os
vinte maiores, e 0 DPKO o vé como tendo potencial para expandir suas
contribui¢ées. Tem também uma tradi¢do de coeréncia em sua atuagio
no Conselho de Seguranca quanto a necessidade de que as missdes
obedecam aos principios bésicos, que tenham mandatos claros e
exequiveis e que sejam dotadas de meios materiais comensuraveis
com as tarefas que terdo que desempenhar. Além disso, trata-se de
pais grande, com consciéncia de que tem uma politica global e que
pode desempenhar papel relevante mesmo em cendrios que nio sio
tdo préximos®!. Cumpriu um numero de mandatos no Conselho
de Seguranca s6 igualado pelo Japio. Assim, acumula consideravel
experiéncia no 6rgéo, a qual é combinada com peso politico que lhe
d4 certa margem de manobra e com a possibilidade de influenciar os
mandatos das missdes e a atitude do CSNU ante os processos de paz.

Algumas caracteristicas do Brasil em sua contribui¢do para as
missdes de paz o colocam em situa¢do de menor realce do que outros
paises. Nao ha uma politica geral que possa orientar a participagio
brasileira nas misses, nem uma legislacdo adequada, o que torna
limitada a possibilidade de expandir as contribui¢des, em parte devido
ao processo decisério interno que pode ser muito moroso e trazer altos
custos politicos. Historicamente, o envio de tropas pelo Brasil tem sido
espasmoédico, com momentos de grande expansio e outros de retragio.

351 AMORIM, C. A Diplomacia Multilateral do Brasil. Brasilia: Funag, 2007, p. 7.
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Mesmo quando hd numeros relevantes de brasileiros no terreno,
tendem a estar concentrados em uma missdo. Essas idiossincrasias
acabam por circunscrever a influéncia brasileira nas missdes de paz e
na atuac¢do do Conselho de Seguranca de modo geral.

Para seguir essa linha de raciocinio, o questionamento seguinte
diz respeito as decisdes do Conselho de Seguranca com respeito as
operagdes de manutencio da paz. Embora o Secretariado desempenhe
importante func¢do operacional, o Conselho molda as missdes de paz
ao atribuir-lhes os mandatos, definir sua estrutura e composicio e
demonstrar o grau de apoio politico de que dispdem. A realidade
é que as decisées do CSNU sio essencialmente politicas e casuistas e
nido traduzem necessariamente a realidade no terreno, buscando
acomodag¢des que permitam obter acordos e consensos em Nova York.
Assim, a composi¢io do 6rgio — que varia anualmente com 0s novos
membros eletivos — e a interacdo entre os paises podem ser mais
relevantes que o curso dos eventos no terreno. Sdo muito influentes,
por exemplo, os grupos de amigos que se formam de modo ad hoc
para alguns casos e que tém privilégios na redacio de resolugdes.
Atualmente, ha pressées dentro e fora do Conselho para que operagdes
sejam criadas ou ampliadas, mesmo que as condi¢bes politicas e
materiais para tal ndo estejam dadas.

Na politica do Conselho, os P-5 costumam agir de modo a
assegurar seus interesses especiais, moldando os mandatos, sem
preocupacdo com o futuro da ideia de peacekeeping e incluindo novas
tarefas que nem sempre sio exequiveis ou aceitiveis para as partes
no terreno. Os membros eletivos, por sua vez, costumam ser mais
cautelosos, mas muitas vezes ndo resistem as pressdes para a cria¢io
ou expansdo de missdes em um ritmo nio sustentdvel®*. Os paises em
desenvolvimento, sobretudo, como grandes contribuintes de tropas,

tém particular interesse no éxito das missdes, mas ndo podem negar

352 FONTOURA, P.R. C. T. O Brasil e as Operagdes de Manutengdo da Paz das Nagbes Unidas. Brasilia: Funag, 1999,
p. 104-105.
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o auxilio da Organizacio a Estados com os quais compartilham nio
s6 vicissitudes socioecondmicas, mas também uma posicio relativa
no cendrio internacional®?. Ademais, como explica Sotomayor, paises
com posi¢des similares no sistema internacional nio necessariamente
agem do mesmo modo com relagdo as Na¢ées Unidas e as operagbes
de manutencio da paz. O autor menciona as posturas divergentes de
Brasil e México, mas também se pode aduzir a auséncia de coordenagio
mais estreita entre Brasil, India e Africa do Sul, embora sejam todos
ativos na area, tenham projeto semelhante de construcio de uma
influéncia do “sul” e parceiros no IBAS. Sotomayor também sublinha
que a participagio em missdes de paz ndo implica necessariamente
lideranca, embora reconheca que se trata de importante contribui¢io
participativa®*.

Nos tltimos anos, o Brasil péde exercer consideravel influéncia
em pelo menos trés temas sob consideragio do Conselho de Seguranca.
Em Timor-Leste, pdde valer-se de uma combinac¢io de presenca no
terreno por meio de tropas e atividade parlamentar em Nova York,
mas esta Gltima mostrou-se limitada em momento particularmente
controverso, em 2006, com o Brasil fora do CSNU. Em Guiné-Bissau, na
auséncia de uma missio de paz propriamente dita, a assertiva atividade
brasileira, primeirono CSNU edepoisna Comissido de ConstrugdodaPaz,
tem ajudado na manutencdo do tema na agenda. O Haiti é certamente
o0 caso mais notoério. A participagdo com nimero consideravel de tropas
foi essencial para o Brasil se tornar indispensavel no assunto e para
favorecer a mobilizacio da América Latina. Nesses trés casos, contou
a articula¢io pelo Brasil, paralelamente as iniciativas parlamentares,
de uma percep¢io especifica da solugido de conflitos que alinha as

353 UZIEL, E. “Trés questdes empiricas, uma teérica e a participagdo do Brasil em Opera¢des de Paz das Nagdes
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006, p. 96-100.

354 SOTOMAYOR, A. Latin America’s Middle Powers in the United Nations: Brazil and Mexico in Comparative
Perspective. México: CIDE, 2006, p. 42-45; SOUSA, S.-L. India, Brazil, South Africa (IBSA) — New inter-regional
multilateralism in the South?. Madri: FRIDE Comentario, 2007, p. 2-6. Disponivel em: <http://www.fride.
org/publicacion/154/india-brasil-sudafrica-ibsa-un-nuevo-tipo-de-multilateralismo-inter-regional-del-sur>.
Acesso em: 28 nov. 2007.
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causas profundas sociais e econémicas juntamente com os aspectos de
seguranc¢a®®. Essas constata¢des sinalizam que a influéncia brasileira
ainda estd restrita em termos de 4reas geograficas (Américas, Africa
Ocidental, paises lus6fonos), mas poderia teoricamente ser expandida
utilizando as caracteristicas dos foros decisérios multilaterais e do
Brasil como poténcia média. E necessario igualmente considerar que
o grau de ativismo em alguns temas pode ser utilizado como posi¢io
vantajosa para inserir-se na consideracio de outras dreas.

Mas essas possibilidades nio sio um dado e dependem de
medidas que as viabilizem na pratica. Somente de modo empirico
nos préximos anos seria possivel verificar a eficicia de tais medidas.
As experiéncias recentes do Brasil no Conselho demonstraram que
o0 acesso a informacdes e a possibilidades de fazer gestdes in loco sdo
essenciais para que o pais possa atuar sem depender do Secretariado
e limitando sua suscetibilidade a pressées dos P-5. Além de dispor
de um servi¢o diplomdtico profissional, o Brasil tem ampla rede
de embaixadas que, na Africa, s6 se compara a dos membros
permanentes. O aperfeicoamento da interagdo entre as embaixadas
brasileiras e das embaixadas com o Secretariado serviria para otimi-
zar a atuagdo brasileira no CSNU. Essas estratégias permitiriam que
a atuac¢do ocorresse em um contexto de consciéncia nio sé do jogo
parlamentar em Nova York, mas também da realidade no terreno e
dos interesses bilaterais do Brasil em cada caso.

O contato entre as Embaixadas brasileiras e as opera¢des de
manutencio da paz e missdes politicas especiais no terreno poderia
ser intensificado. Atualmente, o Brasil tem Embaixadas residentes
em capitais de paises onde atuam nove das missdes de paz, além de
Guiné-Bissau, onde hd o UNOGBIS, uma missdo politica especial.
Seria mitigada a dificuldade de obter dados independentes sobre as
operacdes, 0 que permitiria decisdes mais informadas ao Brasil sobre

355 SARDENBERG, R. “Brasil, politica multilateral e Na¢des Unidas”. In Estudos Avancados, vol. 19, n® 53, 2005,
p. 363-364.
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quais tarefas estdo realmente sendo executadas, quais as reagbes da
populacio local e que outros aspectos poderiam ser reforcados.

E relevante considerar o estabelecimento de uma politica nacional
de opera¢cdes de manuten¢io da paz como instrumento de politica
externa, a ser liderada pelo MRE. Uma iniciativa como essa teria que
ser debatida com todos os ministérios envolvidos e com os Poderes
Legislativo e Judicidrio. A politica poderia estabelecer claramente
os principios e objetivos que orientariam a participagdo brasileira
em missdes de paz, a exemplo do documento existente na Africa do
Sul. Seriam estabelecidas as prioridades e critérios para escolha de
operacdes e levada em conta a necessidade de que se saiba 0 momento
oportuno de desengajar-se. Seria possivel incorporar elementos que
articulassem a cooperagdo com organizag¢des regionais e sub-regionais,
a exemplo dos estudos em curso com respeito a Unido Africana.

A eventual decisio de estabelecer tal politica poderia ser
complementada pela retomada dos debates sobre uma legislagido
atualizada que regule nio sé o envio de tropas ao exterior, mas tam-
bém outros aspectos como o processamento dos reembolsos pagos
pelas Nagbes Unidas, a possibilidade de cessdo de civis, a influéncia
do servico em missdes de paz sobre as carreiras de militares, civis e
policiais. Com essas medidas, seria possivel tornar mais célere e menos
imprevisivel o processo decisério brasileiro e ampliar, sem desgaste
politico acentuado, a atual contribuicio brasileira para as operacdes
de manutengdo da paz, o que, dentro de margens razodveis, poderia
duplicar o atual desdobramento.

Além dos aspectos legais, seria importante poder estabelecer
uma comissio gestora que retna todos os interessados do Executivo,
Legislativo e Judicidrio e analise o desempenho do Brasil e as
perspectivas. Poderia estar encarregada de fazer relatérios periédicos
ao Congresso que fornecam uma visio holistica dos interesses externos
e internos da participa¢do em operac¢bes e dirimissem dividas e mal-
-entendidos frequentes.
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Seria necessario adicionar as medidas administrativas e legais
que sejam tomadas iniciativas de divulga¢do, junto a sociedade
civil, dos esforcos empreendidos pelo governo quanto as missdes de
paz. Como ficou claro no caso do Haiti, a auséncia de informacées
confidveis levou a questionamentos significativos sobre os motivos e
a viabilidade da participagdo brasileira na MINUSTAH. Também seria
relevante, nos anos anteriores ao inicio de um mandato e durante o
biénio eletivo, discutir com a sociedade brasileira os principais temas
do Conselho de Seguranca, suas implica¢cbes para o pais e a convicgdo
brasileira de que os mecanismos multilaterais de seguranca coletiva
devem ser fortalecidos e aprimorados.

Além dessas iniciativas de cunho interno ao Brasil, hd uma
dimensio internacional a ser explorada. Uma possibilidade importante
é a de adensar os contatos e tratativas com paises que compartilhem
com o Brasil uma perspectiva semelhante sobre a func¢io politica e as
caracteristicas das operagdes de manutencdo da paz. Nesse sentido,
duas possibilidades se apresentariam desde logo. Em uma vertente,
os paises da América Latina que contribuem com tropas para a
MINUSTAH ja se mostraram capazes de acordar certos aspectos que
consideram essenciais para aquela operacio.

Outra vertente poderia ser explorada junto a Africa do Sul e
India, por meio do foro IBAS, também para coordenar elementos
especificos que poderiam ser incluidos nos mandatos das missées de
paz de segunda geracio. Isso abarcaria ndo sé os supracitados aspectos
de desenvolvimento, mas também outros como seguranca de tropas,
respeito a soberania e integracdo do governo e sociedade locais aos
esforcos das Nacdes Unidas. EUA, Reino Unido e Franca, com apoio
dos membros da Unido Europeia e do Japdo, promovem uma agenda
propria para as missées. Uma opgdo partindo de poténcias médias
emergentes poderia ser exitosa. O resultado seria a valorizagio
das decisées do Conselho de Seguranca e das missdes de paz em
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contraponto as op¢des unilaterais ou regionais preferidas por alguns
membros permanentes e outros paises desenvolvidos.

Outras medidas poderiam ser levadas a cabo pelo Brasil
Um aspecto relevante seria aumentar a presenca brasileira nos
departamentos que tratam de paz e seguranca (DPKO, DPA e DES)
e que atuam em coordenacio direta com o Conselho de Seguranca.
Isso permitiria maior acesso aos processos decisérios e as fontes de
informacdo. H4 duas vertentes para essa iniciativa. Uma primeira
seria a indica¢do de funciondrios publicos (diplomatas, militares ou
outros) em secondment. Outra seria o aperfeicoamento de sistemas de
divulgacgdo para brasileiros de vagas no Secretariado.

Em seus futuros mandatos no Conselho de Seguranca, o
Brasil continuard a atuar seguindo os principios que tem guiado seu
trabalho. Nesse contexto, serd necessirio manter sempre a aten¢io
do 6rgdo sobre certos aspectos que nio sio da preferéncia dos P-5,
mas que asseguram uma atua¢io diferenciada para o Brasil. As
missOes de paz passam por uma crucial fase de expansio que pde em
jogo sua operacionalidade e o préprio consenso politico por tras de
sua existéncia como instrumento privilegiado do multilateralismo.
Os préximos anos deverido ser centrais na defini¢io da utilidade das
missdes e, por extensdo, da capacidade das Na¢bes Unidas de atuarem
significativamente na manutencido da paz e seguranca internacionais.
As missGes de paz continuardo a ser um importante instrumento
do CSNU e essencial para um pais em desenvolvimento que queira
otimizar sua influéncia em temas de paz e seguranca internacionais.
Para retomar a metdfora do corpo de bombeiros mencionada na
Introdugdo, o Brasil desempenha um papel relevante tanto na cAmara
de vereadores metafdérica quanto como voluntirio no corpo de
bombeiros. Por seu desempenho nas duas édreas, pode projetar sua
percep¢ido da realidade no momento de apagar incéndios, desde que
otimize sua capacidade de atuar.
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Posfacio

Este posficio estd organizado em quatro partes, que espelham
os quatro capitulos originais do livro. Nao ha o objetivo de proceder a
uma atualizagdo sistematica da edi¢do original, que demandariarevisdo
completa do texto, mas antes de discutir alguns aspectos mais salientes
das opera¢des de manuten¢io da paz e do Conselho de Seguranca
nos dltimos anos — com natural atencdo para a atuagdo brasileira.
O posfacio, ainda que embasado em bibliografia e pesquisa documental,
traz, assim, uma tendéncia ensaistica, privilegiando algumas ideias,
vistas a partir da chave interpretativa do texto original.

Nacoes Unidas, seguranca coletiva e opera¢des de manutencio da paz

Nio sem certo alivio, a pAgina do DPKO sobre as atuais missoes
de paz, em fins de 2013, afirmava que “[bly May 2010, UN Peacekeeping
operations had more than 124,000 military, police and civilian staff.
Since then UN Peacekeeping has entered a phase of consolidation.
The numbers have, for the first time in a decade, started to decline
slightly, with the reduction of troops in UN Organization Stabilization
Mission in the Democratic Republic of the Congo (MONUSCO)
and the withdrawal of UN Mission in the Central African Republic
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and Chad (MINURCAT) at the end of 20107%°¢. Sabidamente,
desde 2001, as operacbes de manutencdo da paz passaram por um
crescimento continuado - com momentos de redu¢io limitada - o
que colocou sérios desafios para os Estados e para o Secretariado (ver
secbes 1.7. e 1.8. deste livro). J4 em 2011, o Subsecretario-Geral para
Operac¢des de Manutencio da Paz reiterava a precariedade das missdes,
mas anunciava o inicio de uma fase de consolida¢do. Em 2013, ainda
alinhava inimeros desafios, a comecar pela dificuldade de mobilizar
unidades de apoio de que carecem algumas missées®”’.

Embora o namero de peacekeepers uniformizados (militares e
policiais) tenha sofrido apenas redu¢io marginal entre meados de
2010 e meados de 2013, hd uma sensac¢io de que a fase de expansio
numérica do pessoal em missées de paz arrefeceu. De fato, entre 2010 e
2013, foram estabelecidas cinco novas missées e encerradas quatro®®.
O que transparece nos discursos do Subsecretirio-Geral, porém, é uma
constante preocupa¢ido com a capacidade de executar as novas tarefas
atribuidas as Na¢bes Unidas, mesmo que esteja “consolidado” o numero
de peacekeepers. Como ressalta Cunliffe, a disjunc¢io entre os principais
formuladores dos mandatos e criadores de missdes no CSNU, de um
lado, e os TCCs e PCCs, de outro, permite que, a qualquer momento,
o Conselho estabeleca uma nova onda de missées ou de ampliagdes,
desde que seja de sua conveniéncia politica — o que, em dezembro
de 2013, foi confirmado pela crise no Suddo do Sul e a amplia¢ido da
UNMISS. O recente crescimento ndo correspondeu a um aumento
proporcional nas despesas, em vista da politica temeraria de alguns
membros permanentes do CSNU, sobretudo os P-3, de reduzir gastos

356 Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/operations/present.shtml>. Acesso em: 14 dez. 2013.

357 Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/articles/4thc_dpkousg 22102010.pdf>. Acesso em:
15 dez. 2013 e <http://www.un.org/en/peacekeeping/documents/131028-USG-Ladsous-Statement-4C-AS-
DELIVERED.pdf>. Acesso em: 15 dez. 2013.

358 Este dado inclui a transformacio da MONUC em MONUSCO. Foram estabelecidas: MONUSCO (RDC),
UNISFA (Abyei), UNMISS (Sudio do Sul), UNSMIS (Siria) e MINUSMA (Mali). Foram encerradas: MONUC
(RDC), UNMIT (Timor-Leste), UNMIS (Sudio) e UNSMIS (Siria).
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de outras missdes para sustentar as novas, mesmo que isso signifique
priva-las dos meios adequados para executar os mandatos recebidos®>*.

Em um excelente projeto patrocinado pelo International Peace
Institute, Alex Bellamy e Paul Williams passaram a coordenar uma
equipe de colaboradores internacionais para examinar as tendéncias
dos paises de contribuirem para missées de paz*°. O projeto concorre
significativamente para, por meio de estudos estatisticos amplos
e da andlise de casos de paises individuais, explicar o porqué de
os contribuintes de tropas e policiais, nos ultimos 15 anos, serem
esmagadoramente paises em desenvolvimento (ver secdo 1.7. deste
livro) — embora se mostre otimista quanto as perspectivas de que os
membros do WEOG possam voltar a contribuir de modo relevante®*.
Nio se pode deixar de salientar que os estudos coordenados por
Bellamy e Williams, apesar de sua grande qualidade analitica, partem,
naturalmente, de perspectivas préprias, sobretudo ao aceitarem uma
equivaléncia entre as missdes de paz das Nag¢des Unidas, de um lado, e
as opera¢des militares — como a invasdo do Iraque —, de outro, que seus
perpetradores julgaram oportuno tratar como se fossem manifestacdes
diversas de um sé fenémeno (ver a Introducio e a secio 1.8. deste

)362

livro)**?. Decorrente do mesmo viés, ha uma clara preocupacio a,

desde o inicio, fornecer justificativas para a escassez de contribui¢des
dos paises desenvolvidos — Forcas Armadas reduzidas, crise financeira,
preferéncia por atuar em outros foros, entre outros.

359 CUNLIFFE, P. “The Politics of Global Governance in UN Peacekeeping”. In: International Peacekeeping, vol. 16,
n® 3, 2009, p. 331-334. Disponivel em: <http://theglobalobservatory.org/analysis/731-un-to-act-in-battle-
over-peacekeeping-reimbursements-.html>. Acesso em: 7 maio 2014.

360 Ver BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Broadening the Base of United Nations Troop- and Police-Contributing Countries.
Nova York: International Peace Institute, 2012. Ver também PERRY, C.; SMITH, A. Trends in Uniformed
Contributions to UN Peacekeeping: A New Dataset, 1991-2012. Nova York: International Peace Institute, 2013 e
o endereco do projeto: <http://www.providingforpeacekeeping.org>. Para o texto sobre Brasil, o projeto conta
com a contribuicdo do Prof. Kai M. Kenkel.

361 Cf. com a analise de YAMASHITA, H. “The Group of 8 and Global Peacekeeping 2004-2010”. In: Global
Governance, vol. 19, n® 1, 2013, que sugere ser improvavel a participagio dos principais paises desenvolvidos
como contribuintes relevantes no futuro préximo.

362 Em muitos casos, essa percep¢do de equivaléncia se materializa no uso do termo peace operation como se fosse
categoria geral, enquanto peacekeeping operation é usado como subcategoria. Ver, por exemplo, a publicagio
anual do Center of International Cooperation da NYU: Annual Review of Global Peace Operations. Disponivel
em: <http://cic.nyu.edu/content/annual-review-global-peace-operations-2013>. Acesso em: 22 dez. 2013.
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A inexisténcia de consenso sobre conceitos e terminologia
persegue as operagdes de manutencio da paz desde sua origem, como
descobriu o C-34 ainda na década de 1970°¢%. Documentos emanados
do Secretariado — desde a malfadada An Agenda for Peace, até o processo
New Horizon, passando pelo Supplent to an Agenda for Peace, o Relatdrio
Brahimi, o relatério A More Secure World: our shared responsibility,
o documento Peace Operations 2010, o relatério In Larger Freedom e o
Capstone Doctrine — trazem constantemente reavaliagdes de conceitos,
muitas vezes de modo discrepante, e ndo tém forca normativa dentro
das Nagdes Unidas por ndo terem sido endossadas pelos Estados-
-membros. Sio raras as decisdes de drgios intergovernamentais que
trazem defini¢des sobre os conceitos centrais de peacekeeping — como
a Resolucdo 2086 (2013) e Declaracdo Presidencial 1994/22 (S/PRST/
1994/22) - tampouco inteiramente congruentes; mesmo o C-34 admi-
te a existéncia de dificuldades terminolégicas®®.

No campo académico, hd uma forte pressio de autores de lingua
inglesa pela ado¢do do termo peace operations, no entendimento de
que peacekeeping seria um subconjunto — o que, como indicado acima,
expressa uma preferéncia analitica e politica — mas nio é possivel
dizer que haja um consenso. No Brasil, por exemplo, inclusive em
documentos governamentais, permanece a tendéncia a utilizar termos
como missdes de paz, operagdes de paz e operagdes de manutengdo da paz
de modo intercambiavel e sem um sentido preciso.

A imprecisio analitica e terminolégica que permeia o campo das
missdes de paz — tanto por razdes politicas quanto em decorréncia
de saudaveis divergéncias académicas - tem consequéncias diretas
sobre os debates a respeito da matéria. Embora conceitos como
“operacbes de paz”, “opera¢des de manuten¢io da paz”, “imposi¢io
da paz”, “missées classicas”, “missdes complexas”, “missdes robustas”

363 UZIEL, E.; VARGAS, J. A. C. “O Comité Especial de Operacées de Manutenc¢io da Paz (C-34)”. In: Revista
Maritima Brasileira, vol. 131, n® 4/6, 2011, p. 168-169.

364 Ver, por exemplo, os relatérios do C-34 A/66/19, paragrafo 97, e A/60/19, paragrafos 37, 106, 107 e 109.
A péagina do CSNU registra apenas o termo peacekeeping: <http://www.un.org/en/sc/about/methods/
glossary.shtml>. Acesso em: 31 dez. 2013.
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sejam controversos e flutuantes, ndo faltam analistas que utilizam os
termos como se fossem autoevidentes, resultando em dificuldades de
compreensdo. Na pratica, hipostasia-se um conceito, a partir do qual se
passa a avaliar as missdes de paz e a naturalizar certos comportamentos,
mandatos e decisGes, sem perceber o erro cognitivo basico. Cunliffe,
ao comentar sobre a imprecisdo terminoldgica ligada ao peacekeeping,
atesta que se tém prodigalizado as “geracbes” de operagdes, sem que 0s
critérios (cronolégicos ou baseados nas fung¢des atribuidas as missées)
consigam dar conta da complexidade do fenémeno ou explicar seu
aspecto mais importante — a relacdo com a ordem internacional.
Embora as classificacbes dessa natureza tenham utilidade analitica
(uma delas adotada na se¢io 1.6. deste livro), acabam por substituir o
questionamento mais relevante e naturalizar conceitos duvidosos®®.
Um subproduto da indefini¢do conceitual é a associa¢io quase
automatica que se faz entre os termos “Capitulo VII”, “imposicio da
paz” e “uso da forca”. E frequente ver entre os analistas a percep¢io
de que a referéncia ao Capitulo VII na resolu¢io que a estabelece
transforma uma missio, automaticamente, em “missdo de imposi¢io
da paz” ou “missdo do Capitulo VII” — autorizada a atuar mesmo sem
consentimento das partes, por meio da for¢a. Deixa-se de lado, desse
modo, a andlise pormenorizada dos mandatos e de seu processo
negociador, que indicam haver um constante embate sobre a natureza
das fun¢ées desempenhadas pelas missdes — tanto no terreno, quanto
nos 6rgios decisérios em Nova York, quanto no cendrio internacional
mais amplo. Essa associacdo decorre nio s6 de um erro de anilise,
mas também da difusdo, com propédsitos politicos especificos, desse

raciocinio®%®.

365 CUNLIFFE, P. Peacekeeping: The Extension of What by Other Means? Texto preparado para a conferéncia anual
da International Studies Association (ISA), Chicago, 2007 (citado com autorizag¢io do autor), p. 5-8. Para uma
visdo favoravel a classificacdo em geraces e que segue a terminologia de peace operations, ver KENKEL, K.

M. “Five generations of peace operations: from the ‘thin blue line’ to ‘painting a country blue’”. In: Revista
Brasileira de Politica Internacional, vol. 56, n® 1, 2013.

366 UZIEL, E. “O Capitulo VII da Carta das Na¢ées Unidas e as decisées do Conselho de Seguranca”. In: Politica
Externa, vol. 21, n° 4, 2013, p. 114-119.
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Tanto a disjunc¢io entre formuladores e executores das missoes
quanto a auséncia de consenso sobre conceitos basicos refletem-se nas
crescentes dificuldades do C-34 em chegar a acordos tempestivos sobre
politicas para opera¢des de manutengdo da paz. O fato de que o Comité
seja o foro onde negociam anualmente TCCs, PCCs e os P-5, além dos
paises desenvolvidos que ndo mais contribuem de modo relevante
para as missdes, exacerba as diferencas de opinido. Desde 2007, tem
sido comum que o Comité suspenda o periodo normal de sessdo sem
alcancar um acordo em seu relatdrio sobre politicas para as operacdes
de manutencio da paz. Em 2013, pela primeira vez desde a década de
1980, o C-34 sequer conseguiu acordar um relatério substantivo
e teve de contentar-se em enviar a Assembleia Geral um texto de
procedimento, ainda que em 2014 tenha voltado a adotar seu relatério
tempestivamente. Embora, de ano a ano, modifiquem-se as tensées
no Comité, as dificuldades tendem a desestimular o didlogo real entre
contribuintes de tropas e policiais e outros grupos, com consequéncias
palpéveis para as missdes®®’.

Uma das questdes mais controversas é, sem duvida, o orga-
mento de missdes de paz — que excede em muito o custo do conjunto
de todas as outras atividades da Organizacio financiadas pelo
orcamento regular — e que sempre foi objeto de disputas. A partir
do fim da década de 1990, quando os paises em desenvolvimento se
tornaram a maioria absoluta dos TCCs e os desenvolvidos reduziram
em muito suas contribui¢ées, e ainda mais desde a crise financeira de
2008, as negocia¢des sobre a matéria tornaram-se polarizadas. Em

367 UZIEL, E.; VARGAS, J. A. C. “O Comité Especial de Opera¢bes de Manutenc¢io da Paz (C-34)”. In: Revista
Maritima Brasileira, vol. 131, n°® 4/6, 2011, p. 179-181. Ver também “Special Committee on Peacekeeping
Operations Adopts Procedural Report, Concluding 2013 Substantive Session”. Disponivel em: <http://
www.un.org/News/Press/docs/2013/gapk216.doc.htm>. Acesso em: 2 dez. 2013. CUTILLO, A. For Special
Committee on Peacekeeping, the Devil is Still in the Details. Disponivel em: <http://www.theglobalobservatory.
org/analysis/457-with-special-committee-on-peacekeeping-the-devil-is-still-in-the-details.html>. Acesso em:
2 dez. 2013. Telegrama 1224, de Delbrasonu para Exteriores, em 12/4/2010; Telegrama 2938, de Delbrasonu
para Exteriores, em 10/8/2010; Telegrama 986, de Delbrasonu para Exteriores, em 25/3/2011; Telegrama
1012, de Delbrasonu para Exteriores, em 28/3/2011; Telegrama 1455, de Delbrasonu para Exteriores, em
29/4/2011; Telegrama 3888, de Delbrasonu para Exteriores, em 6/11/2012; Telegrama 833, de Delbrasonu
para Exteriores, em 18/3/2013; Telegrama 992, de Delbrasonu para Exteriores, em 27/3/2013; Telegrama
1467, de Delbrasonu para Exteriores, em 7/5/2013; Telegrama 2931, de Delbrasonu para Exteriores, em
10/9/2013; Telegrama 3634, de Delbrasonu para Exteriores, em 30/10/2013.
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um primeiro aspecto, had uma recusa dos desenvolvidos em permitir
o reajuste dos valores a serem reembolsados aos TCCs e PCCs (pela
contribui¢io com tropas ou com equipamentos), a quem acusam de
“superfaturar” gastos. Os principais contribuintes de tropas e policiais
retorquem que nio é sustentdvel manter seu pessoal no terreno com
base em valores acordados em 1992 e limitadamente reajustados
em 2002. Essa situa¢do parece tornar injustificado o otimismo de
Bellamy e Williams de um retorno dos desenvolvidos as missées com
o fim da agdo da OTAN no Afeganistio e no Iraque®*®. Em um segundo
aspecto, os paises desenvolvidos desejam obter vantagens no processo
decisério, alegando que sua contribui¢io absoluta para o orcamento é
maior. Por conveniéncia, deixam de lado as disposi¢des da Carta sobre
igualdade soberana e responsabilidade coletiva de financiar as Na¢des
Unidas, de acordo com a capacidade de pagar. Notadamente, ndo estdo
dispostos a conceder um maior poder decisério aos maiores TCCs,
embora paises como India, Paquistio e Bangladesh, por exemplo,
contribuam com tropas em quantidade impensavel para os membros
permanentes do CSNU%.

Outro ponto polémico é o limite do uso da for¢a em missdes de
paz, isto é, a complexa zona indefinida entre o que muitos classificam
como “operacbes de manuten¢io da paz robustas” e “operacbes de
imposicdo da paz”. O caso mais notdrio nos ultimos anos é o das
brigadas de interven¢do da MONUSCO, estabelecidas em 2013, como
resposta a sucessivos reveses da missio na Republica Democratica do
Congo. Trata-se de exemplo de territério limitrofe, onde as tarefas
ofensivas atribuidas aos peacekeepers contra alguns grupos rebeldes
no leste da RDC ferem as suscetibilidades de uma parte dos maiores

368 BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Broadening the Base of United Nations Troop- and Police-Contributing Countries.
Nova York: International Peace Institute, 2012, p. 7. Ver também COLEMAN, K. The Political Economy of UN
Peacekeeping: Incentivizing Effective Participation. Nova York: International Peace Institute, 2014.

369 Telegrama 3004, de Delbrasonu para Exteriores, em 2/9/2011; Telegrama 2950, de Delbrasonu para
Exteriores, em 29/8/2011; Telegrama 1526, de Delbrasonu para Exteriores, em 9/5/2013. SELWAY, B. Who
Pays for Peace? Disponivel em: <http://theglobalobservatory.org/analysis/614-who-pays-for-peace.html>.
Acesso em: 11 nov. 2013. INTERNATIONAL PEACE INSTITUTE. Peacekeeping Reibursements: key topics for the
next COE Working Group. Nova York: International Peace Institute, 2013.
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contribuintes de tropas das Na¢des Unidas — paises que, no C-34,
evitam até mesmo o uso do termo robust peacekeeping. A resisténcia
parece advir da preocupagdo em que o enfraquecimento da soberania,
ocasionado pela permissdo do uso da for¢a para além dalegitima defesa,
seja eventualmente usado com propésitos imperialistas — temores
que Cunliffe assegura serem fundamentados®°. A MONUSCO, na
pratica, é o caso mais recente de exploracio dos limites do conceito de
manutencio da paz, fruto da imprecisio dos conceitos e dos métodos
casuisticos do Conselho de Seguranca (se¢do 3.3. deste livro)*"..

O futuro imediato das operagdes de manutencio da paz sugere
um prolongamento de seus ultimos 15 anos, marcado pela disjun¢ao
apontada por Cunliffe. Missdes continuario a ser estabelecidas pelo
CSNU, com mandatos que variardo de acordo com a conveniéncia do
6rgido (ver se¢hes 3.6. e 3.8. deste livro) e com as crises emergentes

372

no mundo®”?, apesar dos esforcos de consolidacio empreendidos

pelo Secretariado. Os maiores contribuintes de tropas e policiais
continuardo a ser paises em desenvolvimento, que influem muito
limitadamente na formulagdo dos mandatos que sio chamados a
executar. Os esforcos para ampliar a base de contribuintes nio devem
chegar a sensibilizar os paises desenvolvidos, que deverdo, porém,
insistir em reter uma quantidade de poder desproporcional nos érgios
das Na¢bes Unidas que tragam politicas para missdes de paz*’®. Embora
ndo se possa afastar a hipotese de um rompimento do consenso
como o que prejudicou as missdes de paz nos anos 1990 (ver secio

370 CUNLIFFE, P. “Still the Spectre at the Feast: Comparisons between Peacekeeping and Imperialism
in Peacekeeping Studies Today”. In: International Peacekeeping, vol. 19, n® 4, 2012.

371 INTERNATIONAL PEACE INSTITUTE. The UN Intervention Brigade in the Democratic Republic of the
Congo. Nova York: International Peace Institute, 2013. O Brasil, de algum modo, parece ter aquiescido as
caracteristicas da Brigada de Intervencio, quando permitiu a indica¢ido do General Santos Cruz para o cargo
de Force Commander da MONUSCO, em 2013.

372 Ver, por exemplo, os casos do Mali (disponivel em: <http://unu.edu/publications/articles/un-peacekeeping-
in-mali.html>, acesso em: 19 ago. 2013) e do Sudio do Sul (disponivel em: <http://www.un.org/apps/news/
story.asp?NewsID=46813#.UrlslfIgkfh>, acesso em: 24 dez. 2013).

373 Para sugestdes de como superar a escassez de TCCs e PCCs, ver BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Broadening
the Base of United Nations Troop- and Police-Contributing Countries. Nova York: International Peace Institute,
2012, p. 14-16.

250



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

1.5. deste livro), é mais provavel que as operacdes de manutenc¢io da
paz continuem a ser estabelecidas e a funcionar, apesar de crescentes
dificuldades para definir seus mandatos, as politicas do Secretariado e
as formas de financiamento.

O Brasil e sua experiéncia nas opera¢ées de manutencio da paz

A MINUSTAH tem dominado o tratamento da questio das
operac¢des de manutencdo da paz no Brasil desde seu estabelecimento
em 2004. Apés uma década de contribuicido brasileira e quando a
missdo comeca efetivamente a ser reduzida, a MINUSTAH tornou-
se o centro das discussdes politicas, operacionais e académicas sobre
missdes de paz. Ndo poderia ser diferente, tendo em conta a dimensio
do engajamento brasileiro, mas a questio que se coloca é até que ponto
e por que razdes a MINUSTAH seria um ponto de inflexdo na politica
brasileira para as opera¢des de manuten¢io da paz. Naturalmente,
s6 ap6s o encerramento da missdo e com a participagdo brasileira em
outras missdes serd possivel verificar seu real impacto, mas os tltimos
dez anos permitem avaliar algumas ideias®™.

A primeira ideia que se apresenta é a do nimero de militares com
os quais o Brasil contribui para a MINUSTAH. Trata-se, sem duvida,
do maior contingente enviado pelo pais a uma missio, sobretudo no
periodo de 2010 a 2013, quando, ap6s o terremoto, o Brasil contribuiu
com mais de 2 mil militares. Embora seja muito significativo o volume
da contribui¢io brasileira, nido excede a estimativa da margem de
manobra de que dispéem as Forcas Armadas (ver secdo 2.5. deste
livro) e, no conjunto dos TCCs, o Brasil, com sua contribui¢do para a
MINUSTAH, nunca esteve perto de ser um dos maiores. Vale notar,
nesse sentido, que, em junho de 1996, o Brasil chegou a ser o quarto

374 As hipéteses tratadas aqui sdo discutidas pelo Prof. Kenkel para o projeto Provinding for Peacekeeping:
KENKEL, K. M. Contributor profile: Brazil (Version: 15 March 2013). Disponivel em: <http://www.ipinst.org/
images/pdfs/brazil_kenkel-130315.pdf>. Acesso em: 25 out. 2013.
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maior TCC, tendo por base as tropas em Angola®”

. Uma segunda
hipétese seria o longo periodo de contribui¢io, de mais de dez anos.
Também essa possibilidade ndo parece justificar a excepcionalidade da
MINUSTAH, uma vez que o Brasil contribuiu para a UNEF I durante
todos os seus dez anos de existéncia e poderia ter mantido suas
contribui¢des para a UNAVEM III e para a ONUMOZ, nio tivessem as
trés missdes sido encerradas por fatos alheios a vontade do governo
brasileiro. Uma terceira possibilidade é o fato de que o Force Commander
da MINUSTAH tenha sido sempre um oficial general brasileiro. Ainda
que esse fato seja muito relevante para entender a relagdo entre o Brasil
e a MINUSTAH, nio parece justificar sua classifica¢io como ponto de
inflexdo. E incomum, mas nio sem precedente, que o Secretariado, com
anuéncia do CSNU, permita a permanéncia na fun¢io de comandante
do componente militar de um individuo ou de um Estado, seja por
mérito pessoal, seja por interesse em manter o pais como TCC?"®. Na
UNEF I, o Brasil negociou para manter o comando da missdo, e na
UNIFIL, desde 2011, o Secretariado tem repetidamente oferecido ao
Brasil o comando da Forca-Tarefa Maritima.

A mais recorrente ideia associada 4 suposta excepcionalidade da
MINUSTAH é a de que o Brasil teria modificado seu comportamento
quanto a missdes que trazem em seu mandato referéncias ao Capitulo
VII. De forma sucinta e compdsita, pode-se dizer que as andlises
trazem, com maior ou menor énfase, a percep¢io de que, antes de
2004, o Brasil nio participava de “missées do Capitulo VII” ou
de “imposi¢io da paz”, em vista de uma adesio absoluta ao principio
da soberania nacional, mas teria mudado de posi¢do no que se refere a
MINUSTAH. Os autores variam quanto ao escopo de suas afirmagdes,
chegando a indicar que teria havido, antes de 2004, uma politica estrita
de sé votar a favor de resolugdes que trouxessem politicas ao abrigo do

375 Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/resources/statistics/contributors_archive.shtml>.
Acesso em: 3 jul. 2013.

376 Ver, por exemplo, o caso dos Force Commanders da UNEF I. Disponivel em: <http://www.un.org/en/
peacekeeping/missions/past/UNEF1facts.html>. Acesso em: 12 dez. 2013.
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Capitulo VI ou participar de missdes de paz sob esse mesmo titulo®”’.

Embora esse seja um resumo de argumentos variados, pode-se dizer
que os autores convergem para afirmar que o Brasil teria, de algum
modo, relativizado, com a MINUSTAH, os principios constitucionais
de nio intervencio e soberania nacional®”®.

Apesar do mérito das andlises que valorizam essa explicacio, a
questdo do Capitulo VII nio parece ser capaz de explicar o papel da
MINUSTAH na politica brasileira para missdes de paz, mas merece uma
considera¢io detida. Em primeiro lugar, vale dizer que a MINUSTAH
nio foi a primeira missdo de que o Brasil participou em que o Capitulo
VII estava mencionado em seu mandato, bastando lembrar que as
contribui¢cées para a UNTAET e UNMISET (Timor-Leste) e para a
UNPROFOR (antiga Iugoslavia)®”, além das forcas multinacionais
INTERFET (Timor-Leste) e na FMEI (Republica Democritica do
Congo), esta ultima em 2003. No mesmo sentido, ndo procede afirmar
que o Brasil, quando membro eletivo do CSNU, recusava-se a votar
favoravelmente a forcas com mandatos que faziam referéncia ao
Capitulo VII. O estudo sistemdtico mostra que, desde 1988, o Brasil
votou, na maioria dos casos a favor dessas forcas e missdes de paz. Nos

377 KENKEL, K. “Brazil”. In: BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Providing Peacekeepers. The Politics, Challenges, and
Future of United Nations Peacekeeping Contributions. Oxford: Oxford University Press, 2013, p. 347.

378 Além dos dois textos de Kenkel ja citados, constroem argumentos no mesmo sentido, embora com énfases e
contextos diferentes. SOUZA NETO, D. “O Brasil, o Haiti e a MINUSTAH”. In: KENKEL, K., MORAES, R. O
Brasil e as Operagées de Paz em um Mundo Globalizado. Brasilia: Ipea, 2012. DAUDELIN, J.; BURGES, S. “Moving
In, Carving Out, Proliferating: The Many Faces of Brazil’'s Multilateralism Since 1989”. In: Pensamiento Propio,
vol. 16, jan-jun. 2011. CAVALCANTE, F. “Rendering peacekeeping instrumental? The Brazilian approach to
United Nations peacekeeping during the Lula da Silva years (2003-2010)”. In: Revista Brasileira de Politica
Internacional, vol. 53, n® 2, 2010. DINIZ, E. “O Brasil e as Operac¢des de Paz”. In: OLIVEIRA, H.; LESSA,
A. Relagbes Internacionais do Brasil — temas e agendas, volume 2. Sio Paulo: Saraiva, 2006. SPEKTOR, M.
“Humanitarian Interventionism Brazilian Style?”. In: Americas Quarterly. Disponivel em: <http://www.
americasquarterly.org/humanitarian-interventionism-brazilian-style>. Acesso em: 21 nov. 2013. LIMA, M.
“Diplomacia, defesa e a defini¢do politica dos objetivos internacionais: o caso brasileiro”. In: JOBIM, N.;
ETCHEGOYEN, S.; ALSINA, J. Seguran¢a Internacional: perspectivas brasileiras. Rio de Janeiro: FGV, 2010. De
modo menos especifico: SANCHEZ NIETO, A. “Brazil’s Grand Design for Combining Global South Solidarity
and National Interests: a discussion of peacekeeping operations in Haiti and Timor”. In: Globalizations,
vol. 9,n°1,2012. Cf. com GIANINNI, R. “Brasil em missées de paz: contribui¢des e desafios”. In: Carta Capital.
Disponivel em: <http://www.cartacapital.com.br/internacional/o-brasil-em-missoes-de-paz-contribuicoes-
e-desafios-4118.html>. Acesso em: 19 jun. 2013.

379 Uma referéncia mais remota poderia ser feita 2 ONUC, no Congo, cujo mandato nio se referia ao Capitulo VII,
mas que, sem duvida, atuou na “imposi¢io da paz” usou da for¢a com autoriza¢io do Conselho de Seguranga,
e do qual o Brasil participou por quatro anos.
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casos em que se absteve (Haiti, 1994; Ruanda, 1994; e Libia, 2011) o
fez ndo em vista da referéncia ao Capitulo VII, mas porque o contexto
politico da forca e os limites de sua atua¢io pareciam inadequados®®.
Em segundo lugar, como indicado na primeira parte deste posficio,
ha uma forte tendéncia entre os analistas brasileiros a associarem de
modo imediato, referéncia ao Capitulo VII com “imposi¢do da paz” e
desconsiderac¢io do principio do consentimento das partes®®'.

Note-se, porém, que a conclusio de que o Brasil, de algum modo,
associava Capitulo VII, imposicido da paz, uso da forca e auséncia de
consentimentonio é de todo desprovida de base empirica. Em primeiro
lugar, as declara¢des anteriores a 2004 do Brasil sobre o tema sio
escassas e muitas delas — como a explicacio de voto para a abstencdo
na Resolu¢do 940 (1994) - podem ser mal compreendidas se ndo forem
contextualizadas®®?. Em segundo lugar, sobretudo nos primeiros anos
ap6s o estabelecimento da MINUSTAH, autoridades brasileiras deram
explicacdes, em alto nivel, cujas referéncias ao entendimento sobre a
relagdo entre o Capitulo VII da Carta e as opera¢des de manutencgio da
paz poderiam levar a conclusées imprecisas®>.

O que parece ter contribuido para essa atitude das autoridades
brasileiras é uma confluéncia de fatores conjunturais e estruturais, mas
que nio atestam uma suposta rejei¢io a referéncias ao Capitulo VII. No
aspecto conjuntural, deve-se recordar que, em 2004, apds um ano

380 UZIEL, E. “O voto do Brasil e a condi¢do de membro eletivo do Conselho de Seguranca das Na¢ées Unidas”.
In: Politica Externa, vol. 21, n®1, 2012.

381 UZIEL, E. “O Capitulo VII da Carta das Na¢ées Unidas e as decisées do Conselho de Seguranca”. In: Politica
Externa, vol. 21, n° 4, 2013, p. 114-119.

382 UZIEL, E. “O voto do Brasil e a condi¢ido de membro eletivo do Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas”.
In: Politica Externa, vol. 21, n® 1, 2012, p. 150-151. Para exemplos de imprecisdo anterior ao estabelecimento
da MINUSTAH, ver MELLO, V. C. “Paz e Seguranca na ONU: A Visio do Brasil”. In: BRIGAGAO, C.; PROENCA
JR., D. Brasil e o Mundo — Novas Visdes. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 2002, p. 173-178. Notas para
exposi¢do do Ministro das Rela¢ées Exteriores, Professor Celso Lafer, na Comissdo de Relacdes Exteriores e
Defesa Nacional do Senado Federal. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/notas-
a-imprensa/2002/11/20/notas-para-exposicao-do-ministro-das-relacoes>. Acesso em: 25 nov. 2013.

383 Além daqueles casos citados por Danilo M. Souza Neto, vale mencionar os seguintes, como exemplo:
MINISTERIO DAS RELAGCOES EXTERIORES. Resenha de Politica Externa, n® 94, 1° semestre de 2004,
p-109-112. Discurso do Ministro Celso Amorim em Reunifo Ministerial do Conselho de Seguranca das Nag¢oes
Unidas - Nova York, 31 de outubro de 2005. Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/
notas-a-imprensa/2005/10/31/discurso-do-ministro-celso-amorim-em-reuniao>. Acesso em: 25 nov. 2013.
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de governo, o Presidente Lula sofria criticas das esquerdas por suas
politicas alegadamente conservadoras. A MINUSTAH foi apontada
como exemplo de subserviéncia a Washington ou de subimperialismo,
0 que seria comprovado, nesse entendimento, pelo desrespeito
ao consentimento do povo haitiano, simbolizado na referéncia ao
Capitulo VII***. Nesse contexto, houve uma clara preocupa¢io de
restringir o uso dessa expressdo e de deixar claro que a for¢a seria
utilizada somente quando necessario, para legitima defesa. Do ponto
de vista estrutural, a politica brasileira sobre missées de paz — se é que
se poderia falar de uma politica especifica — passava pelos processos
de transformacio identificados por Spektor e por Cavalcante: de um
lado, uma mudanga da posi¢do do pais sobre os limites da agdo sobre as
politicas internas de outros Estados, de outro, uma adequagdo a novos
interesses e objetivos de politica externa, que fatalmente levavam a
inconsisténcias, ao menos no nivel retérico®. A principal dificuldade
com as andlises que sobrevalorizam as referéncias ao Capitulo VII é a
suposicio de que havia uma doutrina estabelecida e inequivoca sobre
a matéria, que poderia orientar a participacdo do Brasil nas missdes
(ver secdo 2.4.6. e 2.5. deste livro).

As diversas hipéteses comentadas acima — ainda que, por si,
nio possam ser consideradas como indicadores da relevincia dos dez
anos de experiéncia na MINUSTAH - indicam o caminho que se deve
investigar. O resultado da atua¢do no Haiti parece ter modificado
a atitude brasileira quanto a missées de paz de dois modos, que
normalmente serdo complementares, mas que nio necessariamente o
serdo sempre. Em primeiro lugar, o Brasil, como enuncia Kenkel, parece

384 UZIEL, E. “Trés Questdes Empiricas, uma Teérica e a Participacdo do Brasil em Opera¢ées de Paz das Naces
Unidas”. In: Politica Externa, vol. 14, n° 4, 2006.

385 SPEKTOR, M. “Humanitarian Interventionism Brazilian Style?”. In: Americas Quarterly. Disponivel em:
<http://www.americasquarterly.org/humanitarian-interventionism-brazilian-style>. Acesso em: 21 nov.
2013. CAVALCANTE, E. “Rendering peacekeeping instrumental? The Brazilian approach to United Nations
peacekeeping during the Lula da Silva years (2003-2010). In: Revista Brasileira de Politica Internacional,
vol. 53, n°® 2, 2010. Os autores, porém, ao identificar separadamente esses processos, acabam por
sobrevalorizar a referéncia ao Capitulo VII.
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decidido a promover um “modo brasileiro de construir a paz™*®, do qual
a MINUSTAH foi o processo formativo e o laboratério de testes. Ao
contrario do que se pode imaginar, as evidéncias e efeitos disso devem
ser buscados menos no terreno e mais nos processos decisérios nas
Nag¢des Unidas. AMINUSTAH reforcouno Brasilaideia de que é possivel
utilizar a contribuicdo para missdes de paz para influir no cendrio
internacional, seja por meio do CSNU e da AGNU, seja de mecanismos
regionais. O primeiro legado da MINUSTAH seria ter feito que o Brasil
esteja disposto a ser um ator central na formulagio de politicas de paz e
seguranca e nio s6 mais em sua execu¢io (ver secdes 4.5 deste livro
e “O Brasil, o Conselho de Seguranga e Operagées de Manutengéo da Paz”
deste posfacio), e tenha instrumentos para tanto, talvez promovendo
o que Daudelin e Burges chamam de rebelious multilateralism>®".

Em segundo lugar, as Forcas Armadas brasileiras parecem ter
percebido a utilidade de longo prazo das missées de paz, inclusive em
aspectos funcionais e administrativos. A MINUSTAH, de certo modo,
catalisou um processo que era anterior e que se expressa na aprovagio da
Lei n® 10.937, de 12 de agosto de 2004, a qual viabilizou do ponto de
vista or¢amentdrio o envio de contingente ao Haiti. Apds dez anos
de contribuicdo para a MINUSTAH, as FFAA tém consciéncia da
utilidade das opera¢des de manutencdo da paz para obter orcamento
que ajude na renovacgdo de equipamentos, para treinar as tropas e,
sobretudo oficiais, para abrir vagas tempordrias em alto nivel que
favorecam a progressio funcional, para enviar mais oficiais em missdes
ao exterior. Ainda que nio se consolidem em uma politica, esses
interesses colimados formam um segundo legado da MINUSTAH,

386 KENKEL, K. “Brazil”. In: BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Providing Peacekeepers. The Politics, Challenges, and
Future of United Nations Peacekeeping Contributions. Oxford: Oxford University Press, 2013, p. 348 e seguintes.

387 DAUDELIN, J.; BURGES, S. “Moving In, Carving Out, Proliferating: The Many Faces of Brazil’s Multilateralism
Since 1989”. In: Pensamiento Propio, vol. 16, jan-jun. 2011, p. 38.

256



O Conselho de Seguranca, as missoes de paz
e 0 Brasil no mecanismo de seguranca coletiva das Nacoes Unidas

de um forte encorajamento para que o estamento militar promova a
participacido em missdes de paz3®e.

Desde 2010, a inica missio para a qual o Brasil decidiu contribuir
com tropas foi a For¢a Interina das Na¢ées Unidas no Libano (UNIFIL).
Em fevereiro de 2011, o Vice-Almirante Luiz Henrique Caroli assumiu
o comando da Forga-Tarefa Maritima daquela missdo®°, no que pode
ser interpretado como uma tentativa do DPKO de atrair o Brasil para
a UNIFIL, cujos TCCs desenvolvidos vinham retirando lentamente
seus contingentes apds contribuirem significativamente para a
reestruturacio de 2006. Da parte do Brasil, ndo parece haver davida
de que ao Ministério da Defesa e a Marinha interessava contar com
mais um oficial-general em posi¢do de destaque nas Nag¢des Unidas.

Em setembro do mesmo ano, o Congresso Nacional autorizou o
Brasil a contribuir com uma fragata, tripulada por até 300 militares.
Dado o histérico de contribui¢io brasileira com unidades formadas para
missdes de paz, seria razoavel esperar que a justificativa aludisse aos
lagos com o Libano e a fatores politicos mais amplos (ver se¢do 2.4.6.
deste livro). Os motivos elencados para integrar a UNIFIL, porém,
conforme a Exposi¢do de Motivos ao Congresso Nacional, prendem-
-se, em grande parte, a aspectos operacionais e de reafirmacido do
papel dos militares brasileiros. A paz no Oriente Médio é mencionada
de forma ancilar ao final do texto e as relagées com o Libano dele nio
constam. Tanto no Senado quanto na Camara, o Decreto Legislativo de
autorizagdo tramitou sem dificuldades, tendo recebido encorajamento
de governo e oposi¢do, sem que se discutisse o mandato da UNIFIL,
seu convoluto teatro de operacdes e sua adequagdo ao conjunto das
contribuicdes brasileiras a opera¢des de manutencio da paz®.

388 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.937.htm> e <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Exm/EM-256-MD-04.htm>. Acesso em: 26 dez. 2013.

389 Disponivel em: <http://UNIFIL.unmissions.org/Default.aspx?tabid=11552&ctl=Details&mid=15105&ItemI
D=18525&language=en-US>. Acesso em: 13 dez. 2013.

390 Diario do Senado Federal, 29/9/2011, p. 39296-39299 e 39406-39407; e Diario da Camara dos Deputados,
28/9/2011, p. 53762-53767.
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A contribui¢io com a fragata para a UNIFIL pode confirmar,
em particular, a segunda hipdtese formulada para avaliar os efeitos
da MINUSTAH sobre a contribuicio brasileira para as opera¢des de
manutenc¢io da paz. Nesse sentido, predomina a légica operacional
de garantir um nicho para um bra¢o das For¢as Armadas. Se for levado
em consideracdo que, no Haiti, o Exército e o Corpo de Fuzileiros da
Marinha sio os principais beneficidrios da experiéncia, a possibilidade
de um interesse da Armada em assegurar sua participagdo em mis-
-s6es de paz ganha mais relevo. Como no Haiti, o Brasil tem conseguido
manter o comando da Forca-Tarefa Maritima da missio, em troca da
manutencio da fragata.

Outra decorréncia da experiéncia na MINUSTAH - que serve
para corroborar a primeira hipétese enunciada acima - pode ser
encontrada na preocupacgdo do Brasil em tentar manter um nivel de
contribui¢do com tropas que faga do pais um importante TCC. Ji desde
meados da década de 2000, o Brasil vinha obtendo uma posi¢io de
destaque no ranking do DPKO. A soma da contribui¢ao a MINUSTAH
(ampliada ap6s o terremoto de janeiro de 2010), do componente naval
da UNIFIL e das pequenas contribuicdes a outras missdes fez que o
pais oscilasse entre a 112 e 212 posi¢io:

Data Posi¢do no ranking Contribuicio
Jan. 10 19° 1.344
Jul. 10 12° 2.285
Jan. 11 130 2.263
Jul. 11 13° 2.239
Jan. 12 11° 2.488
Jul. 12 12° 2.220
Jan. 13 11° 2.202
Jul. 13 21° 1.708
Nov. 13 21° 1.509

Fonte: DPKO
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Como apontam Lucas Rezende e Kai Kenkel**!, porém, a
contribuicdo brasileira continua extremamente concentrada — mas
agora um pouco menos, ja que, apds a chegada da fragata ao Libano,
cerca de 10% passou a ser representado pelo contingente na UNIFIL,
87% na MINUSTAH, com os demais 3% divididos entre outras missdes.
A tendéncia é uma redugio do desequilibrio, conforme sejam retirados
contingentes do Haiti. Apesar disso, seu perfil ainda faz do Brasil um
pais vulneravel em seu carater de TCC, atrelado a uma sé misséo.

De maneira muito clara desde o fim de 2012, h4 uma perspectiva
de que a MINUSTAH seja reduzida e eventualmente encerrada em
pouco tempo. O governo brasileiro — tanto o Ministério das Rela¢Ges
Exteriores quanto o Ministério da Defesa, cada um por seus préprios
motivos — passaram a avaliar possibilidades para manter o perfil do
Brasil como relevante TCC, examinando a possibilidade de contribuir
para outras missdes de paz®**?. Embora essa possibilidade nio tenha
ainda se concretizado, demonstra uma estratégia deliberada de
estabelecer um patamar estivel de contribuicbes para operacbes
de manutencdo da paz e evitar os espasmos que caracterizaram as
contribui¢bes desde o fim dos anos 1980. Deixa claro, em particular,
que had uma tentativa, ao mesmo tempo, de nio ser reativo a novas
crises e oportunidades e de desatrelar as contribui¢ées de um programa
sistematico de aproximacio com o pais-anfitrido (do que a UNIFIL foi
um primeiro exemplo). Esses esforcos esbarram, ainda, na auséncia de
uma estratégia explicita para a participagdo em missdes de paz, que faz
que qualquer nova contribuicio com unidades formadas dependa de
construgdes ad hoc de explicacdes sobre conveniéncia e oportunidade,

391 Ver REZENDE, L. “Uma nova abordagem para o estudo do engajamento do Brasil nas opera¢des de paz da
ONU”. In: Politica Externa, vol. 21, n® 3, 2013. KENKEL, K. “Brazil”. In: BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Providing
Peacekeepers. The Politics, Challenges, and Future of United Nations Peacekeeping Contributions. Oxford: Oxford
University Press, 2013, p. 340. Rezende n4o usa o conceito de token contribution, desenvolvido por Coleman no
mesmo volume do texto de Kenkel e adotado por aquele autor. Ver COLEMAN, K. “Token Troop Contribution
to United Nations Peacekeeping Operations”. In: BELLAMY, A.; WILLIAMS, P. Providing Peacekeepers. The
Politics, Challenges, and Future of United Nations Peacekeeping Contributions. Oxford: Oxford University Press,
2013.

392 Entrevistas com diplomatas brasileiros.
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sempre muito vulnerdveis as recorrentes restri¢des orcamentdrias
ou a crises nas regides onde atuam as missdes, que obstaculizam a
participacéo brasileira®®.

O Ministério da Defesa conseguiu, na esteira das contribui¢ées
para o Haiti, consolidar um Centro Conjunto de Opera¢des de Paz
do Brasil (CCOPAZ), voltado para o treinamento, notavelmente dos
oficiais, que participardo de misses. O Centro foi, a0 mesmo tempo,
fruto do crescente interesse militar em tomar parte nas missdes
e dos esforcos do Ministério da Defesa para disciplinar as agdes
auténomas das forgas. Seus objetivos de longo prazo — “Ser um lider
global na promoc¢io da exceléncia do preparo de recursos humanos
para operac¢des de paz e desminagem humanitdria” — testemunham
o interesse politico e operacional brasileiro de manter-se como um
importante TCC3*,

Os 25 anos de experiéncias com missdes de paz desde a retomada
da participacio em fins da década de 1980, catalisados pelos dez anos de
MINUSTAH, parecem ter consolidado tanto no Ministério das Rela¢des
Exteriores quanto no Ministério da Defesa um interesse sistematico
por contribuir para as operagdes, ultrapassando o envio pontual de
militares ou unidades formadas a miss6es isoladas. A inclusdo da
matéria nas politicas de defesa e as referéncias nalegislacio evidenciam
esse fato, mas nio perfazem uma politica consolidada.

395

Comonota Cavalcante®®”, nio parece ainda ter se formado a massa

critica necessaria para a formalizacdo de uma estratégia que oriente

e sustente essa participacdo ou que permita uma institucionalizacio

393 Até o agravamento da crise siria e seus nefastos efeitos sobre o Libano, a UNIFIL poderia ser considerada um
possivel destino de contribui¢des brasileiras, por alguns motivos: a) como ficou evidente no caso do envio
da fragata, ndo parece haver discordancia no Congresso sobre o interesse em contribuir para a UNIFIL; b) o
fato de que ja haja uma presenca naval favoreceria novas contribui¢des brasileiras, inclusive de um ponto de
vista logistico; ¢) tem havido uma gradativa e consistente reducio dos contingentes de paises desenvolvidos
contribuintes da UNIFIL, sendo possivel encontrar uma oportunidade quando da saida dessas unidades.
As dificuldades na Siria deverio desencorajar o envio de tropas terrestres ao Libano.

394 Disponivel em: <http://www.ccopab.eb.mil.br/index.php/pt/>. Acesso em: 12 dez. 2013.

395 CAVALCANTE, F. “Rendering peacekeeping instrumental? The Brazilian approach to United Nations
peacekeeping during the Lula da Silva years 2003-2010). In: Revista Brasileira de Politica Internacional, vol. 53,
n22,2010.
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adequada do processo decisério. Em tal contexto, a contribui¢io
brasileira para opera¢ées de manutencio da paz deve manter seu
padrido espasmodico, isto é, a grande expansdo com o Haiti parece
ser mais um episédio (como Angola, Mocambique e Timor-Leste) de
contribui¢io com unidades formadas, cercado de token contributions.
A manutencdo do atual status de contribuinte relevante de tropas
dependerd de fatores que permitam a substituicio da MINUSTAH por
uma ou mais missdes que concentrem a maior parte das contribui¢des
brasileiras. O que ja parece ter mudado e poderd continuar é a
otimizac¢io dessa participa¢io como um dos instrumentos brasileiros
para influenciar o processo decisério das Na¢des Unidas em questdes
de paz e seguranca.

O processo decisério do Conselho de Seguranca e as operagdes de

manutencio da paz3%®

Apesar das crises com que lida e das desavencas entre seus
membros, o Conselho de Seguran¢a pouco modificou nos ultimos
anos sua dindmica basica estabelecida a partir do fim da Guerra Fria
(ver se¢des 3.2. a 3.5. deste livro)*’. Ha razdes limitadas para acreditar
que, de imediato, o CSNU desconstitua seu arcabougo basico de trabalho
ou retome uma “légica de Guerra Fria”. Mas os tltimos anos sugerem
um ambiente negociador dificil, de polarizacio entre os P-5, que pode
criar oportunidades para que Estados médios e pequenos insiram
seus interesses nas decisdes e politicas do érgdo, ainda que de modo

limitado®3.

396 As se¢bes “O Processo Decisério do Conselho de Seguranga e Operagdes de Manutengio da Paz” e “O Brasil, o
Conselho de Seguranga e Operagdes de Manutengdo da Paz” deste posfacio compartilham grande parte de suas
ideias com o artigo UZIEL, E. “O décimo mandato do Brasil (2010-2011) e a presenca reiterada de um membro
eletivo no Conselho de Seguranca da ONU”. In: Politica Externa, vol. 22, n°® 4, 2014.

397 UZIEL, E. “O voto do Brasil e a condi¢io de membro eletivo do Conselho de Seguran¢a das Na¢oes Unidas”.
In: Politica Externa, vol. 21, n°1, 2012, p. 132-137.

398 Para um estudo de folego sobre o papel de pequenos e médios Estados, mas na AGNU: PANKE, D. Unequal
Actors in Equalising Institutions: Negotiations in the United Nations General Assembly. Nova York: Palgrave
Macmillan, 2013.
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Duas questdes importantes devem ser levadas em conta para
avaliar a continuidade e as eventuais mudan¢as na dindmica do
CSNU. Em primeiro lugar, é interessante notar que, em 2011, os cinco
paises que integram o agrupamento BRICS (Brasil, Russia, India,
China e Africa do Sul) foram membros do CSNU ao mesmo tempo.
Naturalmente que esse fato por si ndo resultou em uma revolugio no
trabalho do 6rgio, mas hd indicios de que a atuacdo coordenada dos
BRICS (ainda que nio em todos os temas) tenha causado significativa
preocupacgdo entre os P-3, interessados em manter sua influéncia
predominante sobre o processo decisério®”. O ano de 2011 foi ainda
mais marcante porque, ao lado dos BRICS, estavam presentes no CSNU
outros paises com peso relevante no cendrio internacional ou regional,
em especial Alemanha e Nigéria.

Em segundo lugar, a “primavera drabe”, ao criar um turbilhdo nas
relagbes internacionais, afetou a dindmica do Conselho de Seguranga,
com consequéncias ainda nio inteiramente claras. Em 2013, falou-
-se de uma possivel retomada da parceria entre EUA e Russia para

administrar alguns dos tépicos mais controversos da agenda**

- a
comecar pelo conflito sirio e passando pelo programa nuclear iraniano
- que reproduziria a segunda fase da Guerra Fria e suas consequéncias
no CSNU (ver se¢io 1.4. deste livro). Em 2014, a crise na Ucrania e a
continuidade do conflito sirio ja tornavam muito dificil confirmar essa
ideia. No que concerne a politica interna ao Conselho, o que receiam
os P-3 sdo as possiveis consequéncias em longo prazo do crescimento
propositivo de alguns membros eletivos ou de Russia e China.
Sabidamente, a iniciativa dos projetos de resoluc¢do tem residido, com

os P-3 desde meados da década de 1990, sobretudo quando se trata

399 Entrevista com diplomata brasileiro.

400 Para o caso sirio, ver a anélise da dindmica do CSNU feita pelo Security Council Report. Disponivel em:
<http://www.whatsinblue.org/2013/09/syria-adoption-of-a-chemical-weapons-resolution.php>. Acesso em: 27
set. 2013.
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de tentar estabelecer normas globais por meio do CSNU, com Russia e
China desempenhando uma fun¢io de monitoramento*™.

Mesmo antes de 2011, os P-3 ja haviam iniciado um movimento
para fortalecer sua posi¢do no processo decisério do CSNU. Cada vez
menos os membros eletivos tém o papel de pen holders ou lead countries
em temas do érgdo — embora ainda assumam fun¢ées como presidentes
dos comités de san¢des e outros drgaos subsidiarios. Isso significa que
é dificultada a perspectiva de tomarem a iniciativa. Quando propdem
algo, tal situacdo é considerada excepcional. Na prética do Conselho,
crescentemente os P-3 tentam reservar a si a possibilidade de propor
os textos basicos. Uma importante exce¢do a essa tendéncia é ainda a
atuacdo de grupos de amigos, que facultam mesmo a paises que nido
integram o 6rgdo liderar o processo decisério em suas etapas iniciais
(ver se¢io 3.7. deste livro)*®2,

Apesar das previsées de que as divergéncias sobre Siria levariam
0 CSNU a uma paralisia como a da primeira fase da Guerra Fria, o 6rgio
tem conseguido tratar de sua agenda. De fato, esse tipo de previsio tem
marcado o Conselho desde o fim da década de 1990, em crises como
as de Kossovo (1999), Iraque (1998 e 2003) e Gedrgia (2008), quando
um ou mais dos membros permanentes decidiu agir sem autoriza¢io
do 6rgdo*®. As crises entre os P-5 nio parecem ter afetado de modo
decisivo o consenso basico existente sobre a conveniéncia de utilizar o

Conselho para lidar com uma ampla agenda internacional.

401 Ver um exemplo dessa preocupa¢io no modo como reagiram os ocidentais i proposta brasileira de
responsabilidade ao proteger: BENNER, T. “O Brasil como um empreendedor normativo: a Responsabilidade
ao Proteger”. In: Politica Externa, vol. 21, n° 4, 2013, p. 40-41.

402 Sobre a concentra¢io de fungées, ver: <http://www.securitycouncilreport.org/monthly-forecast/2013-09/
in_hindsight_penholders.php>, acesso em: 30 nov. 2013; <http://www.securitycouncilreport.org/monthly-
forecast/2013-12/in_hindsight_appointment_of_chairs_of_subsidiary_bodies.php>, acesso em: 27 nov.
2013; e <http://www.securitycouncilreport.org/monthly-forecast/2013-02/subsidiary_chairs_and_pen_
holders_for_2013.php?print=true>, acesso em: 1° nov. 2013. Sobre um exemplo de iniciativa de membros
eletivos, ver: <http://www.whatsinblue.org/2013/10/syria-addressing-the-humanitarian-crisis.php>, acesso
em: 28 dez. 2013.

403 Disponivel em: <http://www.securitycouncilreport.org/monthly-forecast/2014-01/in_hindsight_consensus_
in_the_security_council.php>. Acesso em: 23 dez. 2013.
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Como mencionado na primeira parte deste posfacio, as
operacdes de manutencdo da paz representam uma das dreas em que
o consenso pode ser obtido no CSNU, ainda que haja recalcitrancia
quanto a aspectos especificos dos mandatos e da estruturacio das
missOes e aos recursos a serem gastos. Como resultado, as missoes
de paz continuam a ser moldadas por um grupo de Estados que
ndo terd responsabilidade maior em sua execugio no terreno, o
que ocasiona — mesmo quase 15 anos apds o Relatério Brahimi (ver
se¢do 1.6. deste livro) - mandatos com tarefas de dificil implementacio
ou estruturas das missdes inadequadas aos mandatos que lhes foram
atribuidos**. Uma das consequéncias simbolicas desse desencontro
entre a realidade do terreno e o que é possivel negociar e adotar em
Nova York é uma percep¢io difundida — ainda que injustificada - sobre
a ineficicia do Conselho em atuar, sobretudo quanto a conflitos civis.
Se nio se justifica a ideia de que o CSNU falha generalizadamente em
sua atuacdo em conflitos internos, ha evidéncias de que somente uma
politica coerente e de longo prazo é capaz de trazer efeitos positivos
para os paises afetados*®.

O Brasil, o Conselho de Seguranca e as opera¢des de manutencio
da paz

O estudo da participagio do Brasil como membro eletivo do
Conselho de Seguranca, por meio de seu padrido de voto no 6rgio,
corrobora a tendéncia histérica a busca por autonomia e maior
capacidade de participar eficazmente nos processos decisérios?®.

404 CUNLIFFE, P. “The Politics of Global Governance in UN Peacekeeping”. In: International Peacekeeping, vol. 16,
n® 3, 2009. RICH, R. “Crafting Security Council Mandates”. In: NEWMAN, E.; RICH, R. The United Nations
Role in Promoting Democracy: Between Ideals and Reality. Téquio: United Nations University Press, 2004.

405 KIEL, C. Third-Party Intervention in Civil Wars: Do Resolutions by the United Nations Security Council Shorten
the Duration of Conflicts?. Texto preparado para a conferéncia anual da International Studies Association (ISA),
Quebec, 2012 (citado com autorizacio da autora. Calculos preliminares e sujeitos a revisdo). MIKULASCHEK,
C.; PERRY, C. When Do Civil-War Parties Heed the UN? Findings from the IPI Security Council Compliance
Database. Nova York: International Peace Academy, 2013.

406 Para o CSNU em particular, ver UZIEL, E. “O voto do Brasil e a condi¢io de membro eletivo do Conselho de
Seguranca das Nag¢des Unidas”. In: Politica Externa, vol. 21, n® 1, 2012. Para a politica externa como um todo,
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O biénio 2010-2011 no CSNU evidencia a pratica do Brasil de procurar
ampliar suas 4reas de interesse no drgio, ainda que nem todas as
iniciativas tenham atingido os resultados desejados.

No que concerne aos temas tratados, é sabido que os temas
africanos continuaram a representar uma parte significativa da
agenda do CSNU e que crises relevantes ocorreram durante o mandato
brasileiro, como em Céte d’Ivoire, no Sudio ou na RDC. E possivel
dizer, entretanto, que houve uma “normalizacio” do tratamento
das questdes subsaarianas no Conselho, isto é, que, salvo em alguns
pontos especificos, a maioria das decisdes passou a ser incontroversa
e quase rotineira.

Antes mesmo das multiplas crises originadas da “primavera
arabe”, um episddio central do mandato brasileiro deu-se ao redor do
programa nuclear iraniano. A histéria conhecida do acordo de Teera
entre Brasil, Turquia e Ir3, que nio foi endossado pelo CSNU e que,
negligenciado, permitiu que fosse adotada a Resolu¢io 1929 (2010),
com novas sangdes, tem um sentido especifico na politica do érgio.
O programa nuclear iraniano era considerado pelos P-5 (com apoio
da Alemanha) como seu territério exclusivo de atua¢do, uma prova de
seus privilégios. O Brasil, com base em seus mandatos anteriores e em
experiéncias com missdes de paz (ver se¢cdes 4.5.1. e 4.5.2. deste li-
vro, por exemplo) decidiu tentar mudar essa dinimica e apresentar-se
como formulador de politicas. Dentro do Conselho, a recusa dos P-5
de sequer considerarem o acordo antes de aprovarem novas sangdes
sinaliza a necessidade de manter seu controle sobre as areas que
consideram vitais da pauta do 6rgio*””’.

Outro episédio marcante foi a absten¢io na Resolu¢io 1973
(2011), que autorizou o uso da forca para a protecdo de civis. Esse

ver AMORIM NETO, O. De Dutra a Lula. A condugdo e os determinantes da politica externa brasileira. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2011.

407 Este paragrafo é baseado em: UZIEL, E. “O voto do Brasil e a condigido de membro eletivo do Conselho de
Seguranca das Na¢oes Unidas”. In: Politica Externa, vol. 21, n® 1, 2012, p. 153-154. Propositalmente, trata
apenas da dinamica interna do CSNU.
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caso merece realce por dois motivos: em primeiro lugar, quatro dos
cinco paises BRICS deixaram de apoiar o texto (a Africa do Sul votou
favoravelmente, enquanto a Alemanha ao lado dos demais BRICS)*%;
em segundo lugar, a absten¢io brasileira é agregada ao argumento
erroneo de que o Brasil ndo apoiaria a¢ées “sob o Capitulo VII” da Carta.
Nesse aspecto, como discutido na primeira e segunda parte desse
posfécio, uma leitura criteriosa da explicagio de voto brasileira — assim
como o estudo sistematico dos varios casos em que o Brasil endossou
acdes “sob o Capitulo VII” - explicita que a preocupagdo era com o
uso abusivo do mandato, como o Brasil considerou posteriormente
ter ocorrido e ao que reagiu com a proposta da “responsabilidade ao
proteger™®. Nesse sentido, o voto na Resolugdo 1973 (2011) marca
a tentativa do Brasil de promover-se como formulador de politicas no
Conselho.

A experiéncia com a Resolu¢io 1973 (2011) contribuiu para
motivar a decisdo brasileira de propor a ideia de “responsabilidade
ao proteger”. As raizes dessa atitude residem na conjuncdo entre
frequentes mandatos eletivos no CSNU e a participagdo com tropas
em missdes de paz, em particular na MINUSTAH. Como comentado
na segunda parte desse posfacio, a missdo no Haiti exigiu do Brasil
um esfor¢o concertado em vérios foros diplomaticos — multilaterais e
regionais —, e 0 éxito em negociar a condugio da atuagio internacional
no Haiti encorajou o Brasil a mostrar-se mais abertamente como um
“empreendedor normativo”, na expressio de Benner.

O mesmo Benner ressalta que é incomum para membros eletivos
do Conselho de Segurancga, sobretudo para os que ndo sio do WEOG,

408 Os argumentos de Patrick e Schweller, embora anteriores e ndo diretamente relacionados ao tema em tela - e
nio preocupados com o CSNU - traduzem significativamente os questionamentos ligados a atua¢io de novas
poténcias em foros antes restritos: PATRICK, S. “Irresponsible Stakeholders? The Difficulty of Integrating
Rising Powers”. In: Foreign Affairs, vol. 89, n° 6, 2010. SCHWELLER, R. “Emerging Powers in an Age of
Disorder”. In: Global Governance, vol. 17, n® 3, 2011.

409  Security Council Official Records - sixty-sixth year. 6498 meeting: 17 March 2011 (S.PV/6498). Nova York:
Nagées Unidas, 2011, p. 6.
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propor iniciativas do alcance da “responsabilidade ao proteger”*°.
No CSNU, porém, o Brasil sempre manteve uma estratégia de inserir
conceitos novos ou de velar para que certos principios nio fossem
distorcidos — o que é particularmente verdade no caso das missdes
de paz. Se for correto, como salienta Benner, que se trata de um
salto qualitativo para a politica brasileira no Conselho, nio se pode
dizer que seja inesperado ou tnico no biénio 2010-2011*"*. Durante
a presidéncia brasileira do conselho, em fevereiro de 2011, a escolha
de debate temdtico recaiu sobre a interdependéncia entre seguranca e
desenvolvimento, o qual resultou na Declara¢do Presidencial 2011/4
(S/PRST/2011/4). A questio da interdependéncia também deve ser
identificada como um avango brasileiro na normatizagdo, por meio do
CSNU. Sabidamente, o Brasil procura ativamente inserir a inter-relag¢io
entre o desenvolvimento e o combate a fome e a pobreza em diversos
debates multilaterais. Desde o inicio de seu envolvimento no Haiti, o
Brasil advogou que a estabilizagio do pais dependeria da promogio
do desenvolvimento sustentavel e do fortalecimento institucional. As
sucessivas negocia¢gdes do mandato, muito mais do que preocupagdo
com referéncias ao Capitulo VII, giraram em torno da interagio entre
seguranca e desenvolvimento (ver secio 4.5.2. deste livro).

A MINUSTAH foi a primeira missdo a contar, no mandato dado
pelo CSNU, com a tarefa de executar quick impact projects, bem como
dispés de importantes mecanismos de coordenacio para a promo¢io
do desenvolvimento*?. As mesmas concep¢des de interdependéncia
foram seguidamente incluidas nos relatérios do C-34 por insisténcia

410 BENNER, T. “O Brasil como um empreendedor normativo: a Responsabilidade ao Proteger”. In: Politica
Externa, vol. 21, n® 4, 2013, p. 35-38.

411 Para uma percep¢io positiva de como o Brasil tradicionalmente tenta construir uma agenda prépria,
ver SARDENBERG, R. O Brasil e as Nagbes Unidas. Brasilia: Funag, 2013, p. 115-127. Para uma visdo das
estratégias brasileiras como essencialmente individualistas: DAUDELIN, J.; BURGES, S. “Moving In, Carving
Out, Proliferating: The Many Faces of Brazil’s Multilateralism Since 1989”. In: Pensamiento Propio, vol. 16,
jan-jun. 2011, p. 47-58.

412 Sobre esse “modo brasileiro de construir a paz”, ver KENKEL, K. “Brazil”. In: BELLAMY, A.; WILLIAMS,
P. Providing Peacekeepers. The Politics, Challenges, and Future of United Nations Peacekeeping Contributions.
Oxford: Oxford University Press, 2013, p. 350-352.
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brasileira*®. A Declaracido Presidencial foi fruto, entdo, de anos de
trabalho do Brasil ao construir esse conceito de interdependéncia
— que sofria muita resisténcia dos P-5 e de paises doadores. Mesmo
ap6s o fiim do mandato eletivo 2010-2011, os conceitos contidos na
Declaragdo Presidencial continuam a repercutir nos debates de outros
6rgios e do préprio CSNU, que usou vérias ideias semelhantes na
Resolugdo 2086 (2013), de 21 de janeiro de 2013.

Conclusio

O objetivo deste posfacio nio foi, como se deixou claro, atualizar
sistematicamente o texto do livro. Procurou-se apenas revisar alguns
acontecimentos recentes, bem como parte da produ¢io académica, a
luz dos principios que orientaram a publicacio original. As conclusées
ndo sio surpreendentes e podem ser agrupadas em dois pontos: 1) a
participagdo em opera¢des de manutenc¢io da paz continua a ser um
importante instrumento para que o Brasil possa potencializar sua
influéncia nas Na¢des Unidas e no cendrio internacional; 2) embora
tenha havido avancos significativos, o Brasil ainda ndo otimizou a
inter-relacio entre missdes de paz, atua¢io no CSNU e insercido no
mecanismo de seguranca coletiva das Na¢des Unidas.

413 Ver, por exemplo, o relatério do C-34 A/66/19, §§ 101 a 105. Disponivel em: <http://www.un.org/en/ga/
search/view_doc.asp?symbol=A/66/19>. Acesso em: 31 dez. 2013.
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